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parte de los Estados. En el caso de la Reptblica Dominicana durante el
2020, afo en el cual fue mas pronunciado el esfuerzo en el gasto
publico, las prestaciones sociales ascendieron a RD$124,745.0 millones,
impulso que llevo el gasto publico total de 16.7% PIB en 2019 a 22.5%
PIB en 2020.

A pesar de que el esfuerzo fiscal fue importante en la generacion
del déficit de 7.5% del PIB, la verdad es que las finanzas publicas del
pais han descrito una tendencia consistente al déficit presupuestario
que indica un comportamiento estructural que hay que corregir (Ver
gréfico No. 2).

No se disponia del espacio fiscal para afrontar una coyuntura de alto
nivel de gasto, debido al factor de que no se ejecutd una politica fiscal
consecuente con la sostenibilidad en tiempos de prepandemia. Producto
de esta imprevision, la consecuencia fue el cimulo de un importante
nivel de endeudamiento publico que incrementan las cargas fijas del
Estado y disminuyen la inversion.
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Apuntalar las prioridades y las demandas de los/as trabajadores
dominicanos con una seguridad social que sea fiel al cumplimiento de
los preceptos de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), es
un reto que amerita elevar las recaudaciones y dotar al Estado de los
resortes que permitan cumplir con este alto proposito. Los sistemas de
seguridad social con financiamiento parcial de impuestos requieren
como contraparte un sistema tributario progresivo que suministre
la plataforma financiera de los esquemas pensionales y de salud
universales y publicos.

2. Prioridades de politica fiscal para el progreso y desarrollo social
con equidad.

Para lograr que una reforma fiscal integral alcance los objetivos
sociales de progreso y desarrollo sostenible debe atacar con decision
las distorsiones que generan inequidades en la distribucion de la carga
tributaria y promover una fiscalidad progresiva en el sentido de que los
que mads puedan aportar a la construccion de una economia inclusiva
asi lo hagan.

Lo primero que debemos corregir es el dilema del alto crecimiento
con desigualdad, que afecta principalmente a los/as trabajadores/as
dominicanos y que revela la importancia de robustecer la seguridad
social como mecanismo de combate a la pobreza e inamovilidad
socioeconomica. La Republica Dominicana tiene una movilidad
econdmica muy baja, con menos del 2 % de la poblacién escalando a
un grupo econdmico mas alto en la ultima década, comparado con el
promedio regional del 41 %.

Lainequidad en el ingreso y el bienestar merece que desde un escenario
de reforma fiscal se haga frente a lo siguiente:

a. Lograr avanzar en la equidad del sistema tributario

Los tipos de impuestos que soportan la arquitectura tributaria del pais,
al igual que en la regién de ALC, se enfocan en impuestos indirectos.
Estos impuestos utilizan como base imponible el consumo de bienes
y servicios que por lo general son adquiridos en una proporcién alta
de sus ingresos por la poblacién trabajadora. La composicion de los
ingresos da cuenta del origen de los fondos del Estado, y para el caso
dominicano esta inclinada en 63% en impuestos indirectos y solo un
37% para impuestos directos como el patrimonio, los ingresos y rentas
financieras. En esa distribucion tiene idéntica composicién al promedio
de paises de ALC.

Si comparamos con la composiciéon de los ingresos en los paises de
la OCDE, se revierten los pilares de la recaudacién, donde el 55%
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provienen de impuestos directos y 45% de indirectos. Por esta razén los
paises de la OCDE tienen mejores resultados distributivos después de
impuestos que los paises de ALC.

A pesar de que se han hecho reformas y modificaciones de leyes
tributarias — un total de 6 en los ultimos 12 afios - para incrementar
ingresos, no han sido suficientes y la politica fiscal no cuenta con el
espacio necesario para aumentar su progresividad en favor de los
mas pobres, ni para suavizar los ciclos econémicos . Estas reformas
persistieron en la orientacion de crear més impuestos al consumo
e incrementar la tasa del Impuesto a la Transferencia de Bienes
Industrializados y Servicios (ITBIS). Esta tendencia en el manejo de la
politica tributaria configuré un sistema tributario complejo, lleno de
excepciones fiscales y propicio a la evasion, el mal uso de los incentivos
fiscales y una alta informalidad en la economia.

Se resalta que solo el 27% de las leyes aprobadas que cambiaron el
Sistema Tributario en el periodo 1990-2014 fueron para aumentar los
impuestos, mientras que el 73% fue para reducirlos. La reduccién de
impuestos para priorizar exenciones a sectores empresariales tejio la
base para una desigualdad estructural con tratamientos preferenciales
a las rentas del capital sobre las del trabajo.

b. Atacar la evasion y elusion que corroe capacidad
recaudatoria del Estado

El Fondo Monetario Internacional en el informe elaborado por
Fenochietto et al. (2011) pag. 7, se refiere al Sistema Tributario
Dominicano de esta forma: “se ha creado un régimen tributario
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complejo, inestable (seis reformas en 9 afos) y dificil de controlar,
que no cumple con ninguno de los principios basicos de tributacion:
suficiencia (para financiar un gasto publico minimo); equidad (que los
habitantes de un pais contribuyan a las arcas del Estado en la medida
de su capacidad) y eficiencia (que el régimen altere minimamente las
decisiones de los productores y consumidores) ”.

Esta descripcion de “complejo” invita a que en una reforma fiscal
inminente se haga lo debido para su simplificacion. La complejidad del
sistema tributario es terreno fértil para el incumplimiento tributario.
La evasion y elusion fiscal de las principales figuras impositivas diluyen
la suficiencia y la eficiencia fiscal; no se vislumbran avances en una
década, mas bien se profundiza y se reacciona con medidas fiscales
aisladas (parches fiscales) que en nada solucionan el problema de fondo.

El Impuesto sobre la Renta de Personas Juridicas (ISRP]) en un 61.07%
se incumple su contribucién en el pais; parecido resultado de 57.83%
se registra para el Impuesto sobre la Renta de Personas Fisicas (ISRPF)
y un 42.73% para el caso del ITBIS, por demds, principal impuesto en
términos de recaudacion. La realidad se agrava ante las comparaciones
de una década anterior (2007) donde tanto el ISRP]J y el ITBIS han
reportado incrementos preocupantes del nivel de incumplimiento
tributario a 2018. Es alarmante que solo por este concepto el fisco
pierde aproximadamente RD$417,901 millones un altisimo 9.2% del
PIB, segtin datos de la Direccién General de Impuestos Internos (DGII).

Una reforma fiscal debe implementar mejoras en la administracion
tributaria para eficientizar la fiscalizacion en el pago de los tributos sobre
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todo de las corporaciones. La emersién de los “Papeles de Pandora”
pone en alerta a los Estados en el objetivo de optimizar los mecanismos
de la colaboracion y el fortalecimiento de las relaciones multilaterales
para perseguir los Flujos Financieros Ilicitos (FFIs) que restan recursos
a la inversion social con fuerte componente de proteccidn social.

c. Racionalizar los gastos tributarios regresivos que no
impactan el trabajo en beneficio de las grandes empresas.
La definicion oficialmente asumida de gasto tributario en Republica
Dominicana es aquella que la denomina como el monto de ingresos
que el fisco deja de percibir al otorgar un tratamiento impositivo
preferencial que se aparta del establecido en la legislacion tributaria,
con el objetivo de beneficiar a determinadas zonas o contribuyentes .

Al momento de ponderar la magnitud de estos gastos tributarios se
observa que los paises que tienen una presion tributaria baja también
promueven altos gastos tributarios. Por lo que podriamos afiadir que
hay una correlacién entre ingresos tributarios bajos y altos gastos
tributarios; muchos de ellos adjudicados a través de leyes de promocion
de la inversion privada que no cumplen con la condicién de que los
gastos tributarios generados sean por un periodo definido y de
desmonte progresivo. En caso dominicano, ha promediado el 5.8% del
PIB en los ultimos 8 afios, lo que ubica el monto sobre el promedio de
la region de 5.1% del PIB.

Los gastos tributarios generosos para las empresas extranjeras de zonas
francas y turismo, a pesar de que lograron posicionar el pais como una
modelo internacional en ambos sectores, ha sido bajo el sacrificio de los
ingresos tributarios. La competencia fiscal hacia el fondo entre paises de
la regién y el mundo, donde todos rivalizan por ofrecer las facilidades
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tributarias mas abundantes para atraer la inversion, constituye un costo
de oportunidad muy elevado en términos de ingresos publicos.

Para el proyecto de presupuesto general del Estado 2022, actualmente
en discusién ante el congreso nacional, se proyecta un monto
de RD$285,689 millones, un 4.9% del PIB. Este monto es muy
aproximado a las Fuentes Financieras estimadas para el presupuesto
2022, ascendente a RD$284,079 millones. Lo que indican estos datos es
que, aminorando las asignaciones indirectas de fondos via impuestos a
las grandes empresas e inversiones en el pais, podriamos generar una
fuente de ingresos no desdefiable para apoyo presupuestario dirigido
a erradicar las deficiencias del sistema de salud publica con miras a
garantizar acceso universal a la salud.

Es posible también una reorientacion de estos gastos tributarios para
enfocarlos en objetivos concretos de generacion de empleos de calidad;
la formalizacién de la economia a través de incentivos a las micro,
pequeias y medianas empresas que estan ausentes de este esquema de
asignacion de gastos indirectos via impuestos dejados de cobrar. Todo
esto a pesar de que las MyPIMES representan mas del 91% del tejido
empresarial, lo que demuestra que hay detrds elementos de economia
politica que inciden en su asignacion desde las instancias de poder.

Al mismo tiempo, si se sigue apoyando de forma abrumadora a las
grandes empresas desde mineras, turismo y zonas francas debe el
Estado establecer acuerdos con mejorar las condiciones de trabajo de
los trabajadores de esas empresas, elevando sus niveles salariales para
que asi compensen las ganancias derivadas del rentismo empresarial
a costa del erario. Empresas generalmente incentivadas por el Estado
pagan salarios promedios precarios. Hay que incorporar en los analisis
costo beneficio de estas empresas el impacto en la mejora salarial como
garantia de la progresividad de estos incentivos.

d. Un compromiso con la calidad del gasto publico:
incremento de la financiacion a servicios de salud y pensiones
Los paises tienen opciones que exceden la tan citada disyuntiva: o subir
los impuestos o recortar el gasto. América Latina y el Caribe tiene
que gastar mejor cambiando de un gasto despilfarrador e ineficiente
a un gasto eficiente que contribuya al crecimiento sin agudizar la
desigualdad.

Uno de los retos que tiene la region, incluida la Republica Dominicana,
eslograr gastar mejor a través de la focalizacion del destino de los fondos
hacia fines que tengan un impacto directo en la mejora de la calidad de
vida de las personas. El despilfarro de fondos publicos pone en riesgo
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cualquier objetivo social, lo que es particularmente demoledor para el
caso dominicano dado el bajo gasto social publico.

El gasto social publico fue apenas de 4.4% del PIB en Republica
Dominicana para el 2018, lo que sitta al pais en la escala mas baja
en la region en ese reglon de gasto. Esta escala deficiente invita a las
autoridades del gobierno a buscar alternativas de mejoria de la calidad
del gasto reduciendo asignaciones de eficiencia cuestionable por un
gasto mas robusto en lo social y sobre todo que impacte directamente
la seguridad social como mecanismo de reduccién de la pobreza y
fortalecimiento del estado de bienestar dominicano.

La mejoria en el gasto publico junto al incremento de las recaudaciones
con impuestos directos y progresivos, creara el espacio fiscal para
fomentar la seguridad social a través del financiamiento con impuestos,
en virtud de que ese modelo previsional es el que se ajusta a las
condiciones del mercado laboral dominicano y al tejido productivo
del pais, caracterizado por la intermitencia de la participacion laboral
y la baja densidad de las contribuciones, que ha traido deficiencias
crénicas en el sistema de capitalizacién individual ante la ausencia de
una cantidad importante de contribuyentes al sistema de pensiones.

e. Elevar la moral tributaria para desde la transparencia
comprometer a la ciudadania con un proyecto de nacion mas
inclusivo

La moral tributaria refiere a la voluntad desarrollada por la ciudadania
con respecto al pago de los impuestos de forma que contribuya al
contrato social de financiar el gasto publico. ;Por qué es trascendente
este factor para desde una reforma fiscal estimular la confianza y el
compromiso de los contribuyentes con una sociedad mas prospera e
inclusiva? Esto se debe a que no es posible crear las condiciones para

Pag. -15-



CASC-CNTD-CNUS

una restructuracion de la base impositiva sin que desde las instituciones
del Estado se perciba un cambio de actitud con respecto al buen uso de
los fondos publicos y que la carga de impuestos se corresponda a los
beneficios sociales que otorga la accién publica en materia de calidad
bienes y servicios ofertados.

Si se quiere, es un elemento transaccional entre Estado y sociedad que
merece ser atendido si queremos mejorar las fuentes de ingreso y que
el gasto se exprese en el fortalecimiento de la seguridad social en la
Republica Dominicana.

Existe una relacion bastante convincente entre transparencia,
corrupcion e informalidad con respecto a la moral tributaria. Un pais
cuyas instituciones no generen confianza desde la transparencia y una
buena gestion de lo publico limita la capacidad del gobierno de proveer
servicios de calidad. Los estudios realizados a la fecha sobre moral fiscal
son concluyentes en que existe una correlacion significativa entre la
moral fiscal y el tamafio de la economia informal .

De acuerdo con datos de la OCDE, la Republica Dominicana registra un
59.1% de la poblacién que declara que la evasion nunca es justificable.
En este reglon se ubica entre los paises de la region con mayor porcentaje
de la poblacién que no consciente la evasién como mecanismo de
recompensa fiscal. Sin embargo, un 40.9% la valida, bajo la premisa
de que no visualiza retorno de bienes y servicios publicos del esfuerzo
tributario realizado. Otro elemento adicional es la desconfianza a lo
publico por los efectos de difusion de la corrupcion administrativa.

Por otro lado, aunque la moral tributaria baja no implica una medida de
politica fiscal determinada, si incide en la eficiencia recaudatoria y en la
calidad del gasto publico, pues la motivacion a querer cumplir con sus
responsabilidades tributarias por mejor percepcion de transparencia
Pag. -16-



Reformas

y reduccion de corrupcidn genera mayor nivel recaudatorio y mejor
gasto publico ante una activa auditoria social de su ejecucion.

3. La clase trabajadora como eje de una reforma fiscal progresiva.
La seguridad social es la protecciéon que una sociedad proporciona a
los individuos y hogares para asegurar el acceso a la asistencia médica
y garantizar la seguridad del ingreso, en particular en caso de vejez,
desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes del trabajo, maternidad
o pérdida del sostén de familia.

El concepto de seguridad social que enmarca la OIT es un ideal en
Republica Dominicana en virtud de los resultados del sistema de
capitalizacion individual de cotizaciones definidas asumida desde el
2001 por la promulgacion de la Ley No. 87-01 de Seguridad Social.

Ante tal desfase, entre el ideal y la realidad de los/as trabajadores/as en
cuanto a la seguridad social en el pais, no se alcanza a disfrutar de la
universalidad que se requiere de un sistema de seguridad social. Mas
bien, se percibe al sistema como una retranca del acceso a los derechos
de una seguridad social justa como manda la constitucion .

Los/as dominicanos/as en edad adulta tienen pocas oportunidades de
obtener empleos de calidad y, por tanto, al envejecer la mayoria carece
de proteccion social para enfrentar las limitaciones propias de esta etapa
de la vida (BID, 2020). Se anade la baja capacidad del sector publico
para prestar servicios basicos de educacion y salud con la cantidad y
la calidad necesaria, y para proveer una efectiva red de asistencia y
proteccion social.

Una reforma fiscal que tenga como eje a los/as trabajadores/as debe
corregir la alta incidencia de los impuestos al consumo introduciendo
medidas que permitan la transiciéon hacia impuestos directos que
graven el patrimonio y la riqueza acumulada.

El ISRPF debe moderarse, y aplicar una politica salarial que lleve el
salario real a los niveles de la canasta basica del quintil de ingreso que
corresponde segun nivel econémico.

Con una elevacion del salario de forma progresiva, se ampliaria la base
del ISRPF y se incrementarian las recaudaciones y, en consecuencia, el
apoyo a la seguridad social ante un cambio de modelo de reparto y de
beneficio definido.
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B. La seguridad social: oportunidades de mejora en
el marco de la reforma fiscal y los derechos de los

trabajadores/as dominicanos.

La seguridad social esta claramente definida en los Convenios de la
OIT y en los instrumentos de la ONU como un derecho fundamental.
La OIT la define en términos generales como un sistema basado en
cotizaciones que garantiza la proteccion de la salud, las pensiones y
el desempleo, asi como las prestaciones sociales financiadas mediante
impuestos .

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos, sobre seguridad
social indica que "Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene
derecho a la seguridad social, y a obtener la satisfaccion de los derechos
econémicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al
libre desarrollo de la personalidad". Al mismo tiempo refiere que "Toda
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar y, en especial, la alimentacion,
el vestido y la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudedad, vejez u otros casos de pérdida de
sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su
voluntad".

La pertinencia de una seguridad social financiada con impuestos es que
tiene una profunda repercusion en todos los sectores de la sociedad.
Por ejemplo, los trabajadores y sus familias gozan de mads acceso a
la asistencia médica y cuentan con protecciéon contra la pérdida de
ingresos por causa de desempleo, maternidad o enfermedad, asi como
en situaciones de invalidez o accidente del trabajo. Proporciona ingresos
a las personas durante sus ailos de vejez sin que medien mecanismos de
mercado que limiten el disfrute a una vida sin contratiempos.

1. Necesidad de un modelo de seguridad social adaptado a los
intereses de los/as trabajadores/as.

Es ampliamente reconocido a nivel mundial que la seguridad social
es fundamental para la creaciéon de cohesion social, el fomento de
la inclusion politica y el desarrollo de la democracia, y que es una
herramienta importante para la prevencién y el alivio de la pobreza
mediante el aumento de la productividad. Junto con una economia en
crecimiento y politicas activas del mercado de trabajo, la seguridad
social constituye un instrumento para el desarrollo social y econdmico
sostenible .
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Un sistema de seguridad social es una sombrilla protectora no solo
contra riesgos que pudieran poner en peligro la continuidad de los
ingresos laborales, sino que al mismo tiempo representa un factor
positivo para la economia, al constituirse en un sostén al dinamismo
del crecimiento y la productividad, elementos necesarios para el avance
de las empresas y la fuerza laboral.

En Republica Dominicana, los/as trabajadores/as dominicanos,
producto de la alta incidencia de la pobreza (23.4%), que se suma a
salarios nominales promedios bajos (US$317), la seguridad social debe
jugar un rol aplanador de las desigualdades que el sistema econémico
no es capaz de corregir por las dinamicas neoliberales de privatizacion.
Solo una seguridad social financiada con impuestos progresivos y un
Estado con la fortaleza necesaria para ampliar la red de cobertura y
beneficios al trabajador/a, puede cumplir este papel tan determinante
en una sociedad con evidentes signos desigualitarios.

Para evitar estos signos desigualitarios, la seguridad social debe
expandir su cobertura, pues apenas logra llegar al 38.3% de la Poblaciéon
econémicamente Activa (PEA) en el capitulo de cotizaciones a la
seguridad social, lo que proyecta un escenario desolador en el caso
dominicano de no expandirse el régimen subsidiado no contributivo
y de no operarse un cambio en el modelo de pensiones y de salud que
priorice la solidaridad intergeneracional mediante aportes tripartitos.
Aunque el promedio de ALC ronda el 38.1%, sigue siendo un margen
reducido la cantidad de trabajadores cotizantes a contribuciones
pensionales en el pais.

Cuadro No. 1: Comparacion de parametros de pensiones en América Latina, 2019-2020
Cobertura (%) Edades de Retiro

Paises PEA ‘ Pob 65+ ot | L Cotizacion (%) Aportes Afios
Uruguay 70.6 § 6.8 60-70 60-70 22.53 o
Costa Rica 6 7.4 65.56 5 651 0.66 2 5
Chile 65.3 88.9 656 o 13.76 20
Brasil 5 6 87.8 656 2 15.44 20/15
Panama 50.6 8 0.8 625 7 13.52 o
Argentina 45.4 8 4.2 656 [¢) 21.17 30
Ecuador 40.4 4 3.6 Varios V arios 7.9 Varios
Rep. Dom. 38.31 8.9 606 ) 9.973 o
Colombia 3 5.2 546 2 571 6 22/25
México 2 9.6 756 5 651 5 24
El Salvador 28.11 4 605 5 152 5
Paraguay 22.84 0.8 606 o 232 4
Nicaragua 22.3 2 4.1 606 o 17/18 14.4
Peru 20.9 4 9.2 656 5 132 o
Bolivia 19.4 9 6.8 585 8 15.21 10
Guatemala 19.21 2.2 626 2 5.5 20
Honduras 1 6.8 9.8 656 o 6 15

Fuente: Elaboracion con datos de la OCDE
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Existe un desacople estructural entre el modelo privatizador y las
condiciones del mercado de trabajo. Esto por la informalidad de la
economia que afecta la densidad de cotizacion, a lo que se suma la
alta rotacion laboral por la inseguridad en el empleo. La cobertura a
la poblacién envejeciente de mas de 65 afos, en el caso de Republica
Dominicana, constituye una de la mds bajas de la region (18.9%); esto
debido a que el sistema de seguridad social asume como riesgo la edad
y asigna al Estado la responsabilidad de cubrir a este segmento de la
poblacién con seguros de salud subsidiados y pensiones solidarias
limitadas que han tenido como barrera una recaudacion reducida por
distorsiones en el sistema tributario y gastos de salud aun bajos para los
parametros regionales y mundiales.

Por otro lado, un factor a considerar es la evasion empresarial de las
cotizaciones; la inmediata secuela es el estancamiento de los niveles de
cobertura del sistema de seguridad social, tanto en materia de pensiones
como de servicios de salud.

El objetivo de la mayor parte de los sistemas de seguridad social es
proporcionar acceso a los servicios de salud y la seguridad de los
ingresos, esto es, ingresos minimos para los necesitados e ingresos de
sustitucion adecuados para los que hayan cotizado en proporcion con
su nivel de ingresos . Definitivamente que el sistema de seguridad social
“privatizado” no estd en la capacidad de cumplir con estos requisitos
toda vez que genera exclusiéon y no cumple con uno de los factores que
se requieren en toda red de seguridad social que es la “universalidad”
y “solidaridad”.

La dignidad humana como centro de la seguridad social exclusivamente
se puede garantizar a través de un modelo de seguridad social que
tenga como pilar lo publico, cuya finalidad no sea la acumulacién de
ahorro en una cuenta individual, sino garantizar una pensién minima
que cubra lo necesario en bienes y servicios de un trabajador en retiro,
ademads que supla sus necesidades y demandas de servicios de salud sin
la mediacién de un plan bésico de salud que limita sus opciones.

Para ello, necesitamos un Estado mads activo en el disefo e
implementacion de la politica de seguridad social y en cuanto al control
y poder sobre el mercado en la provision de servicios y bienes publicos
que como la seguridad social inciden en el bienestar colectivo. Para eso
debemos reconstruir su capacidad de generar ingresos para satisfacer
las necesidades sociales .

A nivel mundial, la mayoria de los paises con sistemas de seguridad
social mas avanzados, incluyendo paises en desarrollo, han ratificado
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y adoptado los Convenios y Recomendaciones de la OIT sobre la
seguridad social. Esto se logra normalmente mediante un sistema
publico de pensiones que comprende prestaciones contributivas y no
contributivas, tal como se reconoce en la Recomendacién sobre los Pisos
de Proteccion Social, num. 202, adoptada por unanimidad en 2012 por
los gobiernos y las organizaciones de trabajadores y de empleadores .

En tal sentido, viendo los inconvenientes que hemos tenido con el
sistema de seguridad social, por su inadaptabilidad a las condiciones del
mercado laboral y su tendencia a la exclusién, lo mds recomendable es
que se siga el modelo de seguridad social multipilar de la OIT mediante
el dialogo social tripartito.

2. Principios fundamentales de un modelo de seguridad social en
Republica Dominicana.

Es funcién del Estado garantizar servicios publicos universales de
calidad y a través del pleno acceso de los individuos a un conjunto
de prerrogativas humanas: derecho fundamental al agua, a la energia,
sistema de salud universal e integral, educacion, seguridad, cuidados.

Desde la concepciéon de la Ley No. 87-01 de Seguridad Social, esta
se ha constituido en un bastién para el negocio seguro de entidades
intermediadoras del sector privado que limitanlos derechos consagrados
en la constitucién y convenios internacionales suscritos por el pais en
materia de seguridad social. Se trata de estructuras empresariales que
en muchos casos estan vinculadas al sector bancario, que anteponen
el lucro y el negocio por encima de los derechos a una pensién y
salud dignas. Estas entidades cobran comisiones y perciben ganancias
extraordinarias de la administracién de fondos y cotizaciones de los/
as trabajadores/as y a cambio brindan pensiones y servicios de salud
cuando menos limitados.

Para contrarrestar estos resultados, los principios que por lo general
guian los sistemas de pensiones de beneficios definidos y como
instrumento mas eficaz para garantizar la seguridad de los ingresos
de los adultos mayores, prevenir la pobreza y reducir la desigualdad,
se basan segun la OIT en: I)Universalidad; II)Solidaridad social
y financiamiento colectivo; III)Suficiencia y previsibilidad de las
prestaciones; IV)Responsabilidad general y primordial del Estado;
V) No discriminacion, igualdad de género y capacidad de responder
a las necesidades especiales; VI) Sostenibilidad financiera, fiscal y
econdmica; VII) Gestién y administraciéon financieras transparentes
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y s6lidas; VIII)Participacion de los interlocutores sociales y consultas
con otras partes interesadas (Ver imagen).

Linkersalidad uw:ﬂlm“nh-.?\gqﬂsg“
puckatiper bn probuziée unhwom] sin grchulr w i
PrlnC|p|os Solldaridad sockal y financhicién colactiva La Swallded o primordiviments cumplr con objativos
wolicorion  cistrimitiivg que promuovon b oqeiiel
de la OIT
Suficlencia y previsibilidad de las prastach d iazo deban -estar ffadas an funcidn de
para Ioa banaficios defiaidos por bey.

SIStEIMAS  Responmbifdad generaly primorcial delEstado  EfEctado as el granta dal logrecr cbjathes da

d b :l?ﬂmhﬂldlyqﬁdamﬁh

e
. No diseriminacion, igualdad de gecerm y Dechaes gmranilirarse lu ecquicied distributh entre pénero ¥

PENSIONES  wackind de responder 2 necssidades esperisies wemrty copectel w sfunclones de docapmeided

Sostanibilidad firanclera, fizcal y econdmica Es neceraio hacer parmanentamants swhadones

achuariles qua ganntiom sostenfbiidad finandera
Gestidn y administracidn fnamcleras dad der ura b h dn
tramegrarenb y sSiides apoyo al financlamiants y gectiin d lot fesdos
Participacion de los interlocutores socales y w: o e G Booyo ol
conzultas con otas partes Interssadas - ¥ de

Por las caracteristicas de la economia dominicana con una estructura
productiva inclinada hacia la informalidad, lo recomendable es la
sustitucion del actual modelo de seguridad social por uno que asegure
mediante los principios antes citados, un régimen de proteccion y
seguridad social basado en la solidaridad. Un modelo de pensiones que
descanse en un pilar publico es la apuesta a una tasa de reemplazo que
como minimo ha establecido la OIT debe superar no menos del 40% del
salario promedio. Evidentemente que la tasa de reemplazo proyectada
en estudios realizados al sistema de pensiones en el pais no alcanza ese
umbral, y se complica por la informalidad del 57.7% de la Poblacién
econémicamente Activa (PEA).

Un estimado de la Tasa de Reemplazo (TR) en la Republica Dominicana,
realizado en el 2020, la fijé en 27 %, algo mayor que el 23% calculado
por la OCDE, pero en todo caso se coloca en la parte inferior en la
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Region. El estudio proyectd tres escenarios (sin reforma, con una
reforma parcial y con una reforma profunda), y en ninguno de los tres
la TR superd el promedio de 27 %. Las TR oscilan entre 9 % y 84.5 %,
segun los sectores de ocupacion (privada y publica) y los quintiles de
ingreso; las TR masculinas exceden a las femeninas con poquisimas
excepciones .

En consecuencia, partiendo de las realidades antes indicadas, y
producto de las recomendaciones en ese sentido de la Plataforma
Sindical Continental sobre Seguridad Social (PLACOSS), los
regimenes de pensiones de la seguridad social, complementados en
su caso con disposiciones para el financiamiento via impuestos, son
los mas adecuados para garantizar niveles de prestaciones suficientes
y que estabilizan el consumo a lo largo de toda la vida del individuo,
generalmente a través de la solidaridad social e intergeneracional y de
las cotizaciones de los empleadores y los trabajadores.

Estos principios van en el sentido de que los Estados deben recuperar
sus capacidades pérdidas durante las décadas neoliberales y sus reflujos
actuales, en tanto vayan movilizando ingresos fiscales a través de una
fiscalidad progresiva afincada en impuestos al patrimonio y la riqueza.

En consecuencia, es fundamental avanzar en la recuperaciéon de los
servicios publicos estratégicos tanto en términos econdémicos como
de bienestar social., siendo la seguridad social una pieza clave para el
bienestar de los/as trabajadores/as dominicanos.

Perseguir el cumplimiento de estos compromisos es combatir y rechazar
las logicas empresariales que deshumanizan los servicios en el sistema
publico de salud y de los sistemas de pensiones en manos del mercado.

Las personas no son cuentas de acumular fondos para el retiro ni su
demanda de servicios de salud debe estar mediada por el riesgo; la
salida debe ser un retorno a la solidaridad.

Es urgente fortalecer los sistemas de seguridad social, recuperando los
principios de universalidad y solidaridad de las prestaciones, en especial
en la nifez y la vejez, la progresion hacia la integralidad de estas y un
financiamiento sustentable con justicia social, desterrando los modelos
de seguridad social fundados en el lucro privado. Se presenta entonces la
necesidad de una estrategia multiple, basada en establecer una pensiéon
universal para todos y todas las trabajadoras/es proporcionada por el
Estado y financiada con impuestos, asi como preservar y reformar los
sistemas de reparto para fortalecerlo.
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3. ;Cual es ese modelo de Seguridad Social que necesita el pais?

La situacion de las finanzas publicas requiere de una nueva concepcion
en la fiscalidad. Necesidades de financiamiento considerables en cada
ejercicio fiscal invita a un ajuste que esta vez no sea un parche fiscal
coyuntural, sino un genuino esfuerzo de reflexion de los sectores que
estan llamados a participar del aun esperado pacto fiscal propuesto hace
casi 10 afios por la Ley No. 1-12 de Estrategia Nacional de Desarrollo.

Una vez asumido ese pacto fiscal, restructuradas las finanzas publicas
en un sentido de progresividad fiscal, es momento de que la suficiencia
presupuestaria alcanzada nos permita concebir una seguridad social
basada en los principios de universalidad, solidaridad e inclusion y
el caracter publico de las prestaciones a lo largo de toda la vida, en
especial durante la nifiez y la vejez.

a.Unapropuesta sobre un sistema de pensiones recomendable
La seguridad social, en el aspecto de pensiones, debe ser ante todo
multipilar. El caracter multipilar es la condicién que permitird la
adaptacion del sistema a las condiciones laborales y econdmicas del
pais. De acuerdo con la OIT, un Sistema Multipilar de Pensiones
tiene como idea principal la posibilidad de combinar un conjunto de
instrumentos de proteccidn social, cada uno de los cuales desempena
una o mas funciones, para garantizar toda la gama de objetivos de un
sistema nacional de pensiones.

Ahorro
(Voluntario)

Regimenes
complementarios
(Obligatorios/voluntarios)

(Obligatorio)

Pension Universal
(Piso proteccion social para
la vejez)

Un sistema de pensiones propicio para el pais contemplaria los
siguientes pilares:
- Pilar de proteccion social en pensiones: el objetivo es alcanzar
la universalidad en cobertura en adultos mayores a través de
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un régimen de pensiones no contributivas financiado por el
Estado que dote de un ingreso minimo suficiente para llevar
una vida en dignidad. Este pilar base debe garantizar el acceso
a una pension a desempleados, discapacitados, indigentes y
personas en vulnerabilidad a través del presupuesto publico
por pensiones no contributivas o subsidiadas.

- Pila I o Pilar de Seguridad Social: Es el tradicional pilar
contributivo de caracter obligatorio de beneficios definidos
y financiados a través de las cotizaciones de empleadores y
trabajadores. Este nivel o pilar debe garantizar la suficiencia
en las prestaciones de pensiones de un minimo de 60%
del promedio de los ultimos doce salarios, para todo aquel
trabajador que haya laborado por como minimo 20 afios.

- Pilar IT o Pilar Complementario: Este pilar se compone de
financiamiento contributivo complementario de cardacter
voluntario y compuesto de un conjunto de planes de ahorro
privado de capitalizacion individual. Este pilar tiene el objetivo
de complementar las pensiones de grupos de personas de mayor
capacidad econdmica. Este pilar puede ser abierto al mercado
con la participacion de las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP), tanto publicas como privadas.

La pension por vejez y discapacidad se otorgaria de acuerdo con la
siguiente escala que dependeria de las condiciones admitidas segun el
periodo de cotizacion y la gravedad de la discapacidad:

Pension por Vejez Promedio Ultimos 12 salarios
(En %)
Cotizacion por 30 afios (360 cotizaciones) sin importar edad 100%
Haber cotizado durante 25 afios y 55 afos 90%
Haber cotizado durante 20 afos y 60 afos 85%
Haber cotizado 20 afos en el servicio sin importarla edad 60%
Pension por Discapacidad Promedio salarios cotizables
I e
Discapacidad Total 75%
Discapacidad parcial 50%

Una medida necesaria para fortalecer el fondo comun de reparto en un
sistema multipilar es integrar todos los sistemas dispersos existentes y
que todos/as se rijan por un unico fondo comun administrado por el
Ministerio de Hacienda, el cual debe ser obligatorio.

Para tales fines, las cotizaciones de maestros/as del sector publico
(INABIMA); empleados Banco Central y Banco de Reservas y del
Ministerio de Hacienda deben ser incluidos en el Sistema Unico de
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Informacién y de Recaudo (SUIR) y cotizar en el Sistema Dominicano
de Seguridad Social. El sistema debe alcanzar su integralidad y
fortalecimiento financiero; la sostenibilidad depende de un solo sistema
para todos/as sin privilegios.

De acuerdo con la experiencia internacional y a la propia, aquellos
regimenes de cuentas individuales (capitalizacion individual), por su
caracter privado y ligado a los ciclos de los mercados, pueden entrafiar
riesgos de tipo macroecondmicos, demograficos y financieros, por lo
que existe en ellos una ausencia de garantia en cuanto a los principios
de la seguridad social.

Es debido a esto, que un pilar publico basico, financiado con impuestos
progresivos (al capital, a las grandes rentas), que proporcione beneficios
a todas y todos, y un pilar publico contributivo, con financiacién
tripartita es una opcién plausible en Republica Dominicana.

Hay que resaltar que cada Estado debe tratar de comprometer un
porcentaje del presupuesto nacional para la extension de la cobertura
de la proteccidn social, que debe ser entendida en un sentido integral,
universal y con igualdad de género.

b. Un sistema de salud universal y publico que elimine los
altos gastos de bolsillo

Si algo ha caracterizado al sistema de salud dominicano es el elevado
gasto de bolsillo, es decir, aquel que implica un desembolso privado
de los gastos por servicios de salud y que, por deficiencias propias del
modelo de aseguramiento privado basado en el lucro y el riesgo, no
son cubiertos por las empresas intermediarias de servicios de salud,
llamadas Administradoras de Riesgos de Salud (ARS).

Dos razones principales explican el alto gasto de bolsillo de los hogares:
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el bajo financiamiento publico en salud y la reducida cobertura de
aseguramiento en la poblaciéon en el pais . Segin estadisticas de
la OCDE, nos encontramos entre los paises de la regién que mayor
gasto de bolsillo registra como porcentaje del gasto total en salud, lo
que revela que una parte considerable de los servicios de salud, son
asumidos por los presupuestos familiares de por si menguados por
efecto de salarios nominales estrechos e impactados con la coyuntura
inflacionaria actual.

El gasto en salud per cépita se estima en RD$13,228.6, de los cuales el
50.5% fueron gastos de bolsillo en el afio 2018 de acuerdo con el Boletin
de competitividad sectorial recientemente presentado por el MEPyD .
A esta realidad se afiade el hecho de que una pequeiia parte del gasto de
salud se dedica a gasto de inversion o de capital (0.1% del PIB), lo que
limita ain mads la cobertura de salud a la poblacién que demanda en
mayor proporcion los servicios de salud de la red hospitalaria publica.

En adicién, el gasto per capita en servicios de salud en ddlares de
paridad de poder adquisitivo, segun datos de la OCDE para el 2017,
en Republica Dominicana (US$978.4), en general fue mas bajo que el
promedio de la region (US$1,025.6). De este total, la mayor proporcién
(53.7%) fueron aportados de los bolsillos de los demandantes de
servicios de salud.

Ante esto, solo un sistema de salud con fuerte inversién publica
puede revertir los pobres resultados del sistema acumulados durante
décadas. No ayuda a esta aspiracion, las altas ganancias recibidas por
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las ARS, que se lucran de la provision del derecho a la salud de los/as
dominicanos/as. Es de prioridad centralizar el “derecho a la salud”, lo
que va de la mano con la extension del Seguro Familiar de Salud (SFS)
no solo a trabajadores formales sino a aquellos que laboran en el sector
informal y sus familias, mediante un seguro subsidiado que no limite
los servicios a la red hospitalaria publica y que no sea limitado a un
catalogo de servicios.

4. La solidaridad como principio de una seguridad social para el
desarrollo socioeconémico.

El modelo de pensiéon y salud que se propone, de reparto y basado
en la solidaridad, con financiamiento tripartito de los trabajadores,
empresarios y el Estado, es el que mads se ajustaria a los principios
bésicos de la seguridad social en un pais con niveles de pobreza laboral
importantes, desigualdad econémica e indicadores de salud que dejan
mucho que desear.

Los sistemas de reparto son sistemas de prevision social basados en
la solidaridad entre generaciones, se trata del traspaso de parte de la
riqueza actual que los pensionados contribuyeron a crear, desde las
presentes generaciones activas a los pasivos, con el objeto basico de
mantener continuidad del poder adquisitivo del pensionado, respecto
a su situacion cuando era trabajador activo, con pensiones definidas
en relacion con los afios de imposiciones y las remuneraciones que el
trabajador cotizante tuvo en su vida activa.

Lo que se requiere, es un sistema que sea capaz de proveer esa proteccion
necesaria que no existe bajo la sombrilla de la seguridad social actual
en dominio de las AFP y ARS. No se concibe el sistema como un
mecanismo redistributivo y de ayuda a los/as trabajadores/as formales
y ni decir de los informales y de cuenta propia; a esto se debe su falta de
cobertura y el estancamiento en su ampliacion. Los afiliados al sistema
han perdido la fe en su funcionalidad, y en las prestaciones de salud y
pensidn que estdn supuestos a proveer.

Tanto las AFPs como las ARSs, son de las instituciones que menos
credibilidad y respaldo tienen en la sociedad dominicana y esto se
nota por el apoyo que han tenido movimientos que propugnan por su
sustitucion. El Programa de Accién de la Confederacion Sindical de las
Américas (CSA), plantea que la seguridad para todos y todas es posible
mediante un pilar puablico basico financiado con impuestos, acceso
gratuito a la salud, la educacién y el agua/saneamiento, una mejor
distribucion del ingreso y la riqueza y con ello una disminucién de las
crecientes desigualdades sociales actuales. A esto afladen, que debe ir
acompainado de un pilar publico contributivo de financiacion tripartita
como parte central del sistema.
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La coincidencia generalizada en el marco de la seguridad social como
vehiculo del desarrollo socioecondmico, es que el Estado asuma como
ente protector del pilar publico y que la sociedad junto al empresariado
contribuya conjuntamente al desarrollo inclusivo. En virtud de lo antes
planteado, es un paso de avance la eliminacion de los modelos fundados
en la capitalizacion individualista, el lucro privado y la especulaciéon
financiera. La proteccion social es una responsabilidad del Estado, bajo
la premisa de la solidaridad.

La solidaridad es necesaria como principio de la seguridad social debido
a que la privatizaciéon de estos esquemas reproduce la desigualdad
debido a que solo quienes trabajan en el sector formal y lo hagan de
forma continua, podran acceder a una pensidn y servicios de salud
garantizados.

Aun alcanzando las cantidades de cotizaciones y afios de servicio,
producto de la precariedad laboral, los bajos salarios, la informalidad
y la orientacion al lucro de estos sistemas, no se alcanzan prestaciones
suficientes. Los trabajadores en condicion de informalidad, temporales
o discontinuos no tienen posibilidades de integrarse y mantenerse en
estos sistemas.

Las mujeres por igual se ven afectadas, pues su continuidad en el trabajo
rivaliza con las labores de cuido en el hogar, lo que genera intermitencia
en las cotizaciones por paros en el empleo. Actualmente, el sistema de
capitalizacion individual no prevé esta realidad estructural que sufren
las mujeres afectadas por la baja densidad en sus cotizaciones. Sin
embargo, los sistemas de reparto basados en mecanismos solidarios
y redistributivos, contributivos y no contributivos, constituyen un
instrumento para la disminucién de estas desigualdades.

La seguridad de cumplir con la garantia de la solidaridad pasa por
gestionar la inclusién de los trabajadores y sus organizaciones en el
disefio, implementacion, ejecucidon y control de las nuevas politicas
de seguridad social, sean estos de la economia formal o informal,
remunerados o no.

C. Conclusiones y recomendaciones de politica fiscal
para una seguridad social publica, solidaria y de
beneficios definidos.

La politica fiscal como apoyo a la seguridad social financiada con
impuestos y fuerte componente solidario publico amerita de un
redireccionamiento en la Republica Dominicana.
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En virtud de lo anterior y en vista de que se requiere de un esfuerzo
fiscal importante para sostener la seguridad social, en un contexto
de recuperacién econdémica lleno de incertidumbre en el horizonte
econdémico mundial, nos permitimos trazar algunas recomendaciones
de politica fiscal que allanarian el camino de la movilizacion de recursos.

En este sentido, planteamos que una reforma fiscal en un escenario
de incertidumbre con incremento de precios de commodities a nivel
internacional; sumado a los desacoplamientos de la oferta que han
impactado las cargas de buques, asi como cuellos de botellas en los
principales puertos del mundo, merece hacerse pensando en dos fases.

Una primera fase debe tocar los siguientes ejes de la tributacion y que
no implicarian cargas adicionales para el grueso de la poblacion:

a) Una auditoria integral de los gastos tributarios. Esta politica
vendria a racionalizar aquellas exenciones fundadas en
privilegios inconsecuentes e improductivos.

Es importante que se haga un analisis pormenorizado de costo-
beneficio de los incentivos fiscales a empresas, congresistas,
Organizaciones sin fines de lucro y revisar las inconsistencias
de algunos servicios exentos de ITBIS que consumen el 3.2%
del PIB. En total, el pais sacrificara ingresos tributarios del
orden del 4.9% del PIB en 2022, donde el 57% es de ITBIS.

b) Mejora de la administracion tributaria. En esta parte lograr
eficientizar las recaudaciones a través de la reduccion del tiempo
de declaraciéon de impuestos y eliminacién de burocracia
prescindible. Al mismo tiempo, incorporar acciones que de
forma progresiva ganen espacio a la evasion y elusion fiscal.
Se estima que el Estado dominicano pierde anualmente cerca
de RD$ 500 mil millones en evasién y elusién fiscal, lo que
representa cerca de 10% del PIB . Evidentemente, que hay un
margen de accion de politica fiscal con respecto a este tema.

c) Optimizacion del gasto publico. Optimizarlo implica gasta
mejor no menos. Esto es relevante porque para el caso de
la seguridad social se requeriran recursos que pueden ser
movilizados con un uso eficiente de los recursos publicos que
permitala mejora dela calidad delosbienes y servicios publicos.
Hay que ponerle atencion a este aspecto, ya que es vital para el
impulso de la economia y generar equidad distributiva. Liberar
recursos de destinos improductivos para rediccionarlos a fines
- que como la seguridad social- buscan suavizar los efectos
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desigualitarios de la accién del mercado, debe ser un objetivo
de politica econémica de gran prioridad.

Una segunda fase de medidas, supeditadas al logro de la estabilidad
econdmica y el rebase de la pandemia y sus efectos en la economia
mundial, vendria a suplir ingresos tributarios de las siguientes medidas
de politica tributaria:

a)

b)

9

d)

e)

Impuestos a la riqueza y al patrimonio. Es imprescindible
movilizar recursos de fuentes de ingresos identificables con las
rentas de la propiedad, la riqueza y los ingresos financieros.
La seguridad social debe financiarse con impuestos progresivos
que generen la transicion de un sistema tributario regresivo
que afecta a los trabajadores a uno progresivo que genere la
suficiencia recaudatoria para financiar el bienestar colectivo
teniendo como soporte una robustecida seguridad social.

Reducir el peso de los impuestos al consumo. Este tipo de
impuestos impacta seriamente el ingreso de los trabajadores
de bajo nivel salarial. Estos consumen la mayor parte de sus
ingresos en bienes y servicios, por lo que reducirla tasa del ITBIS
principalmente, hasta llevarlo al promedio regional, implicaria
un incremento del ingreso disponible de la clase trabajadora.
Hay que ampliar la base del impuesto para recaudar mas, sobre
todo para apoyo presupuestario a inversiones sociales.

Impuestos verdes. El calentamiento global como efecto del
cambio climatico invita a incorporar costos por contaminacioén
en quienes la producen. La fiscalidad verde puede mejorar los
resultados fiscales o apoyar la consolidacién fiscal. Hay que
implementar el principio de quien contamina paga, siendo
estos recursos destinados a la mejora de las condiciones de vida
de la poblacién en general.

Aplicar una Ley de Responsabilidad Fiscal. Este instrumento
legal limitaria el incentivo politico a asumir los desbalances
fiscales recurriendo a la deuda y someteria al gasto publico a la
disciplina necesaria para lograr equilibrar las finanzas publicas.
Por ejemplo, se podria implementar la medida de que, por
cada incremento de un punto del PIB, se dedique una parte
al apoyo presupuestario al sistema de seguridad social basado
contribuciones no contributivas.

Regular la economia digital. La economia digital es una
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realidad, que impacta no solo a las empresas sino también a los
trabajadores, quienes en ocasiones se ven precarizados por la
falta de regulacion de este sector vibrante de la economia. En tal
sentido, un impuesto al comercio electrénico y a las ganancias
de las plataformas, fortaleceria al Estado fiscal y apoyaria las
necesidades financiamiento de las iniciativas publicas.

Toda medida que busque fortalecer la posicion fiscal del Estado en un
momento de gran demanda de bienes y servicios sociales de caracter
publico representa un avance en la consolidacion de una sociedad
donde se priorice el bien comun y bienestar general. La seguridad social
representa un soporte solidario siempre y cuando el Estado cuente con
las capacidades de financiarla. Es el momento de consolidar esa posicién
y lograr que desde lo publico se haga realidad la universalizacién de la
seguridad social.
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