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LA SEGURIDAD SOCIAL EN ANERICA LATINA:
PROBLETHAS Y RECCL-NDLCICHLS

Cermelo Hesa-Lago y Zrnesto Aldo Isuani

Introduccitn

La importancla de la seguridad social 1/ entre las volitices scciales
es inregable. In priser lugar, 1os gastos en seguridad sccial llegan
al 15% del producto bruto nacional (PNB) en algunos talses de América
Letine, lo cuzl constituye una provorcion sustancialmente mayor que la
dedicada por eszos niswmos palises a la selud piklice y similar a la
destinada a lc educacibn; edemds, los ingresos enuslce=s del sistema de
segurided social de ciertos palses de la regién ecuiv:len a los ingresos
totales del gobierno. Er segunde lugar, dichos sistemas sfectan direc-
tamente los niveles de vide de la poblacidr, compensando la pérdida del
ingreso del jeie de femilla y sus denendientes, o atondiendo. las nece-
, ,
sidades bisicas provocadas por una serie de rizszcs cocinles tales
como accidentes, desemdleo, vejem, muerte, etc. Finelwo. . fe, la segu-
ridad social puede constituirse en uno de los instrus:ntes mAs impor-
tentes de plznificacidn social pora llevor s czbo une redistribucidn

4

del ingresoc en favor de los secteores mis necasitados.

se-uro moucial o prevision
mplic, stercancto cinco propgre
mas rrincinales: riesnos nrofesionales {cobertures médico-monetaria
de los sccidentes del trobaic y las snfszrmedscdes profesionales);
pensicnes por vejez, invelidez v scbrevivierntes (tenbién entizliedad
en al-uncs paises); etencidn rédico-hostitnlariz a l:z enfermedad
cecmln ¥y 1a meternidad; asignecicnes frrilieres; v subsidio de
desempleo {(también pensidn en un ner de orises). Ademas. la segu-
lones sdicionales

ce ¥ nwers vivienda, et
mas lz asistencia pOblica o sceizl ) smitnles vablicos,
homares de ancianos, orfanatos, cupores nuiricion-les, etc.). Los
progrenas referidos pueden ester unidos en un ¢ senismo o dispersos,
con o sin coordinzeldn sntre si. Para un snAiiczis comprensivoe del
concento ¥y la organizacion =dministrativa de 1o segurided social
véase Caruelo Mesz-lsmo, Pl2nificzeidn de ls Seauridad Sceial,
Madrid, CI3, 135;.

1/ Bl térrimo securidad socisl (en vez d
social) se ewnlea 2val en un sertido

mom
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La seguridad socizl ha ido cambiando en América Latina de una
manera fragmentaria = través de cinco siglos. Sus antecedentes pueden
remontarse a las culturas precolombinas y a los gobiernos gspafioles,
aungue las instituciones modernas florecieron gradualmente en el
periodo republicano y especialmente a partir de la década de 1920.
Cada institucidn nueva se yuxtaﬁuso a iaé ya existentes, creandose
una diversidad de formas de proteccidén carentes de coordinacién.2/

La cobertura de: los riesgos ha evolucionado gradgalmente ¢n‘la ]
mayoria de los paises. Primero se cubrid el riesgohdg_accideqtés‘dé-
trabajo, y luego, el de las enfermedades profesionales. Mas tarde se
incluyd la-enfermedad no profesional y la mgterpidad'pero, coméﬁel '
anterior, se conectd con el empleo. Por ejemplo, la atencidén a la
maternidad-se concedid s8lo a las empleadas ¥ obreras. Casi al,ﬁiémo
tiempo s&e introdujeron las pensiones de vejez e invalidez y un poco
més tarde, las de sobrevivientes, también conectadas con la relacidn
laboral. Los.Gltimos programas en aparecer, en sble pocos paiseé de.
la regidn, fueron las asignaciones familiasres y el subsidio de desempleo
(ligadas como los znteriores 2l empleo).

Al iniciarse los: programzs de seguridad: social, la proteccidon se
otorgd sucesivamente a diferentes srupos ocupacionales: en primer

lugar, a militares, funcionarios phblicos y msestros; después, a

2/ Bl estudio de Peter Thullen "Gradual Extension of Social Insurance
Schemes in Latin American Countries", Internstionsl Lsbour Review,
No 73, septiembre de 1958, constituye uno dé los primeros trabajos
sobre la extensidén de la coberturs por riesgos, &rea geografica y
poblacidn en siete vaises latinoamericanos a fines de la década
del 50, donde también se analizan las pautas de evolucién y las
causas,y efectos del fenbdmeno. Respecto a los desarrollos histd-
ricos. véase, del mismo autor, "Papel de la seguridad social y
del mejoramiento de las condiciones de vida en el progreso social
¥ econdmico', Octava Conferencia de los Estedog de America
Miembros de 1a 0IT, Ginebra, Orgsnizacidn Internacional del
TIrabajo, 1566, pp. 1-6. ‘ “ '
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empleados y cbreros del transporte, energia, banca, comunicaciones ¥y
otros servicios pfiblicos; muche més tarde a la masa de empleados y
obrercs, generalmente urbanos; por‘ﬁltimo,ggélo narcialmente y en
uncs pocos paises, a los trabajadores agricolas, pecuefios granjeros
y empresarios, trzbajadores por cuenta propia y empleados domésticos.
Con excepcidn del subsidio al desempleo (existente en sdlo cuatro
paises de la regidén y limitado a ciertos grupos ccunacionales) ¥ la
atencidn médice 2 los dependientes del asequrado en alrunos palses,
el que carece de empleo no estd protegido wor lz seguridad social.
Ademéds y en términos generales, los primeros trupos gue recibieron
coberturz tenian un ingrezo relativamente mucho més alto que los
ltimes en recibirla y que squelles sin ninsin tipo de nroteccién

-

rop excepcidn del grupo de dinpresns mAs3 a1tos cue no necesita de la

P T 1.

seguridad social).

Aderés, en América Lotina hz ocurride uvn Terdmeno peculisr
denominado "estratificacidn de la seguridcd sccial'.3/ Debido a la
forma graduszl y por grupos ccupacicn-les en gue evoluciond el sistema,
en muchcos palises hay une multiplicided de orzanismos {cajas, insti-
tutos, fondos,) que chhren hesta 5C tipos de ocupeciones diferentes.

Los casos extremos cue persisten son Chile y Urugu=y; otros han desa-

1

parecido o se han reducide por un procesc de unificacidn {vrg g .,
Arpgentina, Brasil, Cubzs y Perd). Cade orgsrisuo nsegurador es (o era)
inde?endienté,'con su wrovnio contingznte de ascrur:sdss, legislacidn,
fuentes de ingreso, derechos y vprestaclonec. Genorzluente los pgrupos
nis pocdercscs (militsres, funcionsrios publiccs, Lla aristocracia
laborel) presioneron y obtuvieron los sistemsas e proteccidn més favo-

rzhle, con lo que le seguridad social se convirtid e una piramide

¥/ Vézse, Carnelo Mesa-Llep findelss de seguricdnd social en ‘América

- Lotine: Dstudio arats i, Buenos sires, Sdicicnes Siap-Planteds |
1077, pa. 20-52, Geién, Alfredo Hellet, '"Diversificstion or
Standerdiration: Two trernds in Letin sserican social Semurity",
Internztionzl Labour Review, Vol. 10%, N7 1, ensro de 1970, pp. 49-u
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cuya amplia base la componian los no asegurados. Cuanto mé&s poderoso
era un grupo de presidn, més pronto recibia cobertura, mayor era el
grado de la misma, menor el costo. de financiamiento y mas generosos
los beneficioes.

Lo anterior constituye una apretada sintesis de algunas de las
principales caracteristicas de los sistemas de seguridad social
latinoamericanos -y permite que el resto del trabajo se dedique a sus
dos objetivos especificos que son: a) identificar los problemas
centrales aque afectan a los sistemas de seguridad social, especial-
mente la baja y desiguasl cobertura de la poblacidn, el rol regresivo
de la seguridad social en la redistribucidn del ingreso, los obsté-
culos'financieros que afrontan los programas y las consecuencias poli-
ticas que tddo ello produce; y b) dar algunas recomendaciones que
contribuyan a una mejor utilizacién de las politicas de seguridad.
social como mecanismos para elevar los niveles de vida de la poblacidn

latincamericana.

Algunos_g;oblemas cpntrales de la sezuridad socaal
latincgeméricana - C

1. . Desigusldad en 1la cobertura. Acorde alla informacién existente

para todos los paizes de la regibn excluyendo al Caribe de habla
inglesa,4/ sobre los grados de proteccién de le poblaclon economlca-
mente activa (PEA) puede d901rse que en 1970, Cuba llegaba casi al :
100%, Uruguay al 95%, y Chile y Argentlna a cerca del 70%. ILa cober-
tura cala después por debajo del,hO%.del 35 al 39% en Costa Rica,

Perli y Panamé; del 25 al 30% en Brasil, Guatemala, México y Venezuela;
del 10 al 20% en Ecuador, Colembia, Niceragua y Paraguay; del 8 al 9%
gn-Repﬁbl}ca Dominicana, Bolivia y El Selvador; y del 1 al 5% en
Hondﬁres y Haiti., En general parece que cuznto mayor sea el grado de
desarrollo econdmico~social _mayor sera la antlguedad de 105 programas

de seguridad social y méAs amplia. su qpberthrggw

L/ Carmelo Mesa-Lago, "Seguridad social y pobreza critica en América
- Latina ", Santiago, CEPAL, Proyecto de Pobreza Critica en Américe
Latina, 1979, p. 5 (mimeo).
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Los sectores sociales de mas baios ingresos en Armérica Latina
no estdn protegideos, sea porgue son desempleadoes, subenpleados, traba-
jederes eventusles o emplezdos por un feniliar sin recibir remuneracida,
sez por desennefiar ocupaciodnes u oficics tzles com. trabajsdores ogri-
colas, servidores domésticos y trabajadores por cuenta prepia, no
incluidos por la seguridad social en la mayoria de los nalses.

"De acuerdo a inforwacidn sobre Cclombiz, Costa Rica, Chile ¥
México 5/ las actividades econdmices mejor reuuneradas son las gue
disfrutan de un grado de c¢avertura mayor: electricidad, gas y agua
del 70 al 224% (scbrecobertura debida a prcieccidn mfiltiple); manu-
factura del 50 al 83%. En cambio, la eagriculiura =5lc cubre entre
1.4 v 55%. La mineria, cuando tiene un papel crucizl en la economia

1

+ ~ ~
troloe cn asubke ou coherturs

O

1o ¢l cobre en Chile o gl e
llegando o schbrepassnde el 100%. In el heterogéneo ractor de servicios
mezcla de los servicios personales con otros cermo Jas de goblerno,
reduce los vorcentasjes de coberture. Curnde =e deaogrega, el rubro
gobierno, por ejemplec en México, alcanza unz cobertura total. Por
tltimo, puede afirmarse gue los estados o previncias mas deserrollados
(industrializodes, sindicalizados, urbanos, con ingresos mfs altos)
tenian une coherturas hasts 30 veces nmayor cue los estados o provincias
menos desarrollados {(rursles, poco sincdicalizzdos, con ingresos mas
bajos). FE1 rongo extremo de cobertura fluctuahs entre 2 y 65% en Pert,
b y 63% en México, 6 y 63% en Arsentina y 18 y 200 en Chile. En tres
de estos neises, los estades o provincios donde se concentrabs la

masa indigens cran los nue tenian la cobertura rmis bziz.b/

Con le ewcepcidn de Cube y en menor trado Argentina, Coste Rica,

A

Panamé 7 Venezuela, lz coberturs de la PEL se saplid muy pocc entre

5/ Ibicen, p. 8.
&/ Véase, Carneln Mesa-Lago, Keodslos de se-urid-d sreial en América
Latineg, cit., np. 15i~175.
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1960 j'l970;fpéro en la década actual, algunos paises, como Bragil,
Costa Rica, México, han extendido més répidamente la‘¢obertura.z/
- En‘la regidn como un todo, ella crecid poco nés de 8% en la década
pasada, ‘de forma que a ese ritmo,’ se necesitarian 85 afics para . 2
alcanzar a toda la PEA (y posiblemente un siglo para llegar a toda ..
la poblacidn) y, por tahto, proteger a los més necesitados. -
Por el contrario, la cobertura de los riesgos se ha ampliado de
manera impresionante en los:altimos 35 afios.8/ -Elle se debid. a- que
la seguridad social se extendid verticalmente .en:vez de horizontal-
mente, agregando més prestaciones (o riesgos <¢ubiertog) a favor del
sector ‘ya.protegido, en vez de incorporar a otros sectores de 1la,
poblacidn. Asi se ha sacrificado el principio de universalidad y no
se ha cumplido el objetivo de atencidn: a los mé&s necesitzdos. El1
sector asalariado, urbanc, modernc, perteneciente al estrato de ingreso
medio, ha acumulado beneficio sobre: beneficios. El costo de la segu-
ridad social, como. se versd mis adelanté, ha zumentado considerable-

mente, pero no precisamente para proteger a los més necesitados..

"2. Impacto sobre 1a redistribucidn del ingreSb; 'Si cada grupo

hublese flnan01ado por si migmo su sistema de proteccmon, la piréamide
de segurldad social no hublera hecho més' que reproducir a la plramlde
del ingreso. Pero los grupos mas poderosos obtuvieron mayores aportes
de}l Estade y los empleadores que los grunocs con menor poder. Por
'eJemplo, los mllltares lograron en elgunos paises que el Estado finan-
clara practlcamente el costo total del sistema: los enpleados plblicos,
que el Estﬂdo se hiciera cargo de los deflclts cr901entes, f'aigunes
asoc1ac10nes de profesmonales o sindicatos poderosos conslguleron que

se crearan 1mnuestos esp901ales, sobre la produ001on o serV101os

72/ Carmelo Mesa-lago, "Segurldad 800131 ¥ pobreza ‘eritica en: Amerzca
‘ Latina,; n. 54 A . . .

8/ Ividem, p. 3
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ligados o no & su actividad, gque engrosavon sus fondos. La informacidn
disponitle 9/ demuzstra que, en 197%, en nueve de cuince naises el-
Estado aportrba més de una tercera parte de los ingresss de seguridad
socizl, ¥y en seis, mas de la mitad. Més attn, en Venezuela contribuia
con el 65% cde los inpgresocs sungue sdlo el 25% de la PEA cstaba cubierta.
En Nicaragua financiaba el 52% de un sistema gue cubriz al 15%. La
contribucidn de lcs empleadores excedia, en la mited de los paises,
una tercera parte de los ingresos, mientras aue la ccatribucidn de
1los asegurados s6lo en Brasil llezaba a una tercera parte de los
ingresos y en seis palses Tluctusba cntre 9 vy 15%.

En algunos palses los aportes del asegurado son progresivos pues
se incrementan junto con el ingreso percibido, pero en otros son regre-
A -

vl ey . N .
TIOUC1o JuUE rSouaisn Fustanclaimente 1d

[
F3

sives pues exicteon teopes de co e}
carga del grupc de ingresss altos. DBan 1z mayoria de los casos la
contribucidén del emnls=dor es regresiva vporcue se incrementa con =l
ingreso y ademnds se carge al costo del preducto o servicio y, vor

tanto, se transfiere al consumidor.?tC,/ La centribucidn del Estade

o/ Ibidem, p. 11

10/ Se ha sreumentadn nye o1 auments de mracine wor ~ontribuciones

— ae los cmnleadores no necesariamente tiene un efecto represivo,
pues si kien puede awlfecicar o los bieass ue vonsu . y servicios
ggencisles (alimsntor, von-a, plechricidad} £z-h7in puede rravar
a bienes de consumo dur dero {(vr. #r., aire refrigerado) y ciertos
servicios \como teléfonos) que 10 S5CL Coupracus o usados por Los
sectorcs ufs pobres sino por log estrates de ingrascs mefin ¥
altoc. Debe tencrss en cuenta, no obstaate, la incidencia final del
segundc tipo de aumento de breﬂwcs, isi el sumento en la tarifa
telefonica o el nrecic de ur anarato fe aire refrigerado incrementan
el costu de produccidn y éste eventvaluente se traspasa a los precio
v afecta &l pobre. Adena remota lz posibi-
1idad de cue el nobre pue
dichos servicios, amplian
pobres ¥y wedios. Véase J 3
Security ir Brazil, Pittsburzh, Uni
1979, carituls 5,

Eltlcs of 3ociel
shurgh Press,
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‘también es regresiva pues se nutre de los impuestos - en gran medida
sobre el consumo - qué usualmente son regresivos en la regidn.,  Asi, -
pues, el grueso del financiamiento de los sistemas de seguridad social
proviene del 'Estado .y los empleadores, lo que es decir, que no lo
‘paga el asegurado sino el consumidor.  La informacién sobre los
ingresos de wseguridad social en 1974 indica que el aporte que el ase-
gurado pagaba como promedio era :una cuarta parte de la contribucidn
estatal y de los empleadores.ll/ En Bl Salvador el 86% de.los
ingresos proviene del Estado y el empleador, mientras que el asegurade
contribuye con menos del 11%. . S8lo 8% de 1la PEA estd cubierta., O
sea, que a través del mecanismo de impuestos y precios, 92% de_la
poblacidn no cubierta.sostiene casi por completo el sistema que protege
‘al 8% de la poblacién cubierta. Parece obvio, pues, que incluso los
sectores sociales de menores ingresosy no protegidos por la seguridad
social, contribuyen en muchos paises a financiar la protecc¢idn de
grupos de ingresos superiores.

‘A-medida que el porcentaje de la poblacidn cubierta se incrementa,
el efecto de transferencia regresivo explicado anteriormente_dgbegig
reducirse. Esto es cierto en aquellos paises en que hay un sistema
unificado de seguridad social, pero no necesariamente en aquéllos donde
subsiste un éistema:es%ratificado, En estos Q' timos es comin que las
contribucicnes del Estado y del empleador sean mayores en los orga-
nismos qué'cubren a loé'grupos con los mejores sistemas, con 1o?cusl,
dentrp'del sector cubierto, se produce una transferencla feéresivao

I.Ello se agrava condél,pago de las prestacionés,)especialmente en
los sistemas estratificados, porgueée generalmente los grupbs més.privi-
iegiados tienen de;écho é uﬁ nimero méyor de beneficios, sus condi-
ciones de adouisicibén son-més flexibles, y el monto de las prestaciones,
. més‘a;to; asl reciben még de id'gue apoftan, al contﬁafio dé' lo gue

sucede con los grupos menos privilegiados. IEsto no se refiere sdlo al

11/ Carmelo Mesa-Lago, "Seguridad social y pobreza critica en América
Latina®, p. 11.
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valor monetarioc de las prestaciones sine taubién a la calidad de.los
servicios médicos; ests (Qltima 2s muy supsrior en los grupes privi-
legiados, alguncs de los cuales (como les militares) a veces no pagan
contribucidn alguna o sdlo una suma simbolica.

Aungue hay censenso entre expertos ¥y crzanismos regionales e
internacionales,12/ desde hace casi dos décsdas sobre los aspectos
discutidos arribe hey pocos estudios gue traten de medir el impeacto
de la seguridazd social en la distribucidn del ingresc. In este sentido,
Mesa-Lzgo compard el ingreso personal promedio ner cipita con el
ingreso procedente de la seguridad socizl y la pensidn promedio per

cépita por grupos ocupacionales cubiertes, come militares, funcionarios
ptblicos, empleados y obreros, en Arpentine, Chile, Me:lco, Peru y
Uruguay, en la décsda del 60, cowprobandso gue en cuat: o de 1los cinco
paises habia relaciones extremss difersncizles en los ingresos y
egresos de la seguridsd sccial, mayores gue en el ln;reso nacional.

Asi se confirmd 2l carécter renresive de la sesuridad sccial en 1a

12/ Ver Centro de Estudios Monetsrios Lat*poamericanos. Asnectos
{insncieros del seguro social en Anér Letina, México, CEMLA

18635 OIT, Papel de 1= ebgurldgﬁ 'or v de S meicramiento de las

cordiciones de vida v de¢ trabajo L Qlﬁfr&qﬂ social y econdmico,
Ottawa, GIT, 1$66y CmA y CIS3, ”\ejlnarlo sobre Seguridad Social y
Planificacidn Nacicnegl!, México, 13-73 noviembre 1967; Felix Paukert

"Social Security and Income Redistribution: Cosparative mxperlence”
en Everett M. Xessalow, editcr The Rele of Socisl Security in
Economic Develspment, Washington, D.C., Goberament Printing Office,
19655 CE PAL S5pclal Sacurity end Develonment: The Latin American

LY“GPICQCE Economie Bulletin for Lztirn America, Vol. 13, N7 2,
noviembre 1768 Gonzazlo Arrobs, ‘depuriczd secicl ¥y economia
nacieonzl', Revlsta de SBepuricdad Social, No L, setiembre 1971;

Lucila Lezl de Araujo, '"Los sisten ¢e sepuricdad social como
mecanismos de redistribucion del increso en 1as Talses en desa-
rrollo’, Seguridad social, N™ 5 marzo 1777; 03a, "3Z1 finencismiento

de laz seguridad sococisl, su r’;ecién con L& distribucidn de ingresos
¥ con le politice de impuestos en la repidn americsna’, Weshingten
D.Co, 25 de enero de 1073.
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digtribucidén del ingreso. La comparacidn de la dispomibilidad de
servicios médico-hospitalarios por grupos ocupacionales y regiones
geograficas demostrd también due 16s grupos de mayores ingresos y ‘las
regiones méas desarrolladas gozaban de los mejores servicios, mientras
que los grupos de més bajo ingreso y las regiones menos desarrolladas
sufrian 1és peores servicios.13/ - N R

- El impacto dé las prestaciones de salud en la distribucibn del
‘ihgreso es méds progresivo que el impacto de las pensiones. Dos rsazones
explican diché’ﬂiférencia} En' primer lugar, las prestaciones médico-
hospitalarias son bisicamente iguales, o sea, no son proporcionales
al ingreso aunque en los sistemas estratificazdos hdaya diferencias en
cuanto & disponibilidad, atencidn y calidad dé los servicios; por lo
contrario, en 1la mayoria de los:paises; las pensiones se caloulan. .
proporcionalmente al ingreso y, ‘por  tantd, reproducen: sus desigual=’
dades. En segundo lugar, los grupos méas pobres sufren una incidencia
mayor de enfermedades (debido a bajos Indices ndtricionéles, de
higiene, etc.) y, como la medicina privada les estd vedzda por su
alto costo, utlllzan mas frecuentemente 105 serv101os ‘de salud gue
los grupos ds 1ngresos altos. EatDS ultlmos aunque esten protegldos,
prefleren utlllzar hormalmente médicos ¥y c11nlcas prlvadas (para

evitar las demoras) ¥y sdlo acudenna loszserv1c1os de segurrdad‘sccial

t.en casos extremos AL/ Las a51gnac1ones famlllares tienen tamblen un

1mpacto mas progre51vo que las pensmones, pues 'se conceden, en muchos

Casos, a famlllas de 1ngresos bagos y ca81 51empre tlenen un ménto fijo

13/ Véasé Carmelo Mesa- ~Lago, Modelos: de sehurldad 5001a1 en Amerlca
Latina, clt., PP 176 2117, :

ab/ Fernando Rezende,,"Redlstrlbutlon '5f Income Through Soclal Secur1ty
. The Case -of Bra211”, presentado al 3%er. Congreso de la Internation:
Instltutq of Public Finance, 1974, p. 5y Dlanné Green, "Some Effects

;0f Social Security Programs on the Distribution of Income in Costa

'Rxca”, T. 80. Para un punto de vista dlferente ver Malloy,
capitulc 5.
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(vr. gr., una suma igual por hijo, cdnyuze invalide, ete.), no propor-
cionel &l salario. Ademfs las familizs rfs pcbres generalmente son
mas numerosas gue las de ingresos mecics. Por Gltime les programas
de asistencia social se dirigen a los sectores mds pobres de la
poblacion, por lo cue tienen probablemente el impacto nas progresivo
en la distribucidn del inzreso. De esta forma la distribucibn de
los egresos de la sesuridad social por nrogrzmas, es un indicador
grueso de su progresividad en la distribucién del ingreso: 2 mayor
proporcién en gastos de asistencia social, salud y asignaciones
familizres y wmenor en pensiones, mayor prograsividad, ¥ viceversa.
Bn conclusidn, la funcibén distributiva de la sesuridad social

en favor de los grupos mAs necesitados raracente se cviple en América

Latina. Por ¢l contraric, en lo moysric de loo p-isc=, dicha funcidn
es nula o regresiva. No sdlo el sector més nobre de 1=z poblacidn

estéd desvrovisto de protecsidn (eicento por lns rogramas de asis-
tencia social y s2lud piblical) sino cue, ademés, contribuye, a través
de impuestos ¥y preclos, a la proteccicn del sector cublerto, Dentro

de este ultiio, especizlmente bajo los sistemas estratilicados, los

grupcs mas pobres generalmente reciben un evorte neto de seguridad

socinl inferior 21 gue ebtienen los fgrup-s de infresos mas altos.

cesarrollades como en

f—'h

3. Obstaculos finsncieros. Tanlo en neises
glguncs en desecrrclilo, lag reserves de sepuridad sncizl han jugado

un papel importaunts en reducir le inflecidn y promover el desarrollo
econdmicon, meciante l2 colonecidn de sus reservos en el mercado de

capitaleS,WE/ Por el contrerio, en Armérice Latina, las reservas de

15/ Perthascrathi Some y Ketrine L. Seito, "The Isnect of Sociadl

Security Institutions on Ressurce mobilizaticn sndé sllocation:
The Azian Sxpe TanCE”, Meetings of the Anerican Zcononic Asso-
cietion, Chicazo, 1573. Ver tzmbién M. 2. Gcéle, Pension Funds
in Labor Surpius Zconories, University of Vest Irncdies, Institute

of 3ociel and Eccnomic Research, 1574.
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.12

‘la geguridad social usualmente se han dilapidado o, en. el mejor de
los casos, no han rendido los frutos esperados, por diversas causas:
el impacto pernicioso 'de la inflacidn secular, el pobre desarrallo
de los mercados.de capitales y el rendimiento bajisimo de las-inver-
siones.: La inflacidn ha desvalorizado las reservas debido a que se
hubiera requerido hacer inversiones mis complejas.y a largo.plazo,
con’ tasas de rentabilidad mis altas, lo gue ne ha ocurrido.  Ademés,
la inflacidn ha proporciénado un incentivo a . los empleadores para
retener sus coniribuciones y las de sus empleados a fin . de obtener
capital gratis o barato, ya que demorando el pago reducen su valor.
real.l6/ = ' ST s Lo

- La sitwacidén financiera de los organismos de seguridad social
se ha deteriorado por otras razones.: En muchos paises el Estado no
ha cumplido cen sus obligaciones contributivas especi~lmente.con los
grupos maés humerosos ¥y de: ingresos mas bajos.:. Por otra parte, el |
Estado usualmente no ha dejado de cubrir los déficits der la seguridad
“social de las fuerzas armedas y clertos grupos de funcienarios phtlicos,
mientras que los' impuestos especialmente asignados a ciertos sectores
privilegizdos han continuado generando- ingresc. En los paises
latinoamericanos més industrializados, urbanizados, sindicaslizados ¥y
politicamente conscientes, donde (no por azar) los sistemas de
seguridad social surgieron primero y estan mas avanzados aunque estra-
tificados, ha ocurrldo una “maslf1c301on del privilegio'. A medlda
que Los asezurados en los organismos menos pr1v1leglados han aumentado

;¥ usado su poder de presidén, las prestaciones y condiciones generosas

16/ . Héctor L. Diéguez, "La seguridad social en América Latlna.
Reflexiones sobre sus caracterlstlcas ¥ problemitica'’, Buenos.
Aires, Centro de Investl gaciones Ecoﬂomlcas, Inutltuto Torcuato
Di Tella, Documento de Trabago No 84, octubre 1578, pp. 29-32.
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de adguisicidn de derechos que antes eran evclusivas de los Erupos
privilegiados, se han ido generalizendeo a toda la Hoblacibdn cubierta.
Pero las prestazciones y condicienes cenercosas gue son financieramente
viables (auncue equitativamente injustificabies) cuande los grupos
privilegiadocs scn pecos {con un pecuefo nlmerc de ésegurados v fuerte
subsidio de les emplcadores y el mstado), no lo spn cuando aumenta

la cobertura incluyendc a los grupos renos privilcgiedeos (formadeos
por grandes masas de asegurados, col iNgresos bajos; y condiciones
financieras precarias)}, provecéndose a8l la ouiebra de los organismos
mayores.17/ Por Gltimo, los costos de administracidn de la seguridad
social en muchos waises de Axiricez Letinsz sen muy altos, debifo ol
exceso de personcl, a sﬁ ineficiencie, a lecs salarics altos y
prestaciones privilegiadas cue reciben (usualiente surer).res a los
otorgados a los ssegurados cue ellos sir“enl, v 2l lujs de los edi-
ficios y 1la predileccién poer ecuinos ultraicderncs (cosi siempre
subutilizades). in 1974, los gastos de acainistrecibn 20m0 porcen-
taje de los ingresos eran los sisuientes: del 1% al 0% en Guyana,

El Salvador y Parsmi; del 10 al 12% en Jemaica, Mixico, Nicaragua,
Brasil y Coste Rice; del 7 2l S% en Bolivia, Ecuador y Chiles; y del

2 gl 6% en Venezuel:, Cuatemala, Irinidsd y T an-c ¥ Berbados.t8/

En tres de estos pzises (Brasil, Chille, D1 S:zlvedor) los gasfos
administretivos eran de 6 = 10 veces mayoves cue lus ingresos por
~renta de inversicanes; y en 15‘m3yoria de loc ma. .03 z1 costo de la
burccrzciz excedia los costos de ¢os prozrau-s combinades (vr. gr.,

i

asignacinnes Jamiliares nés riesgos profesionales, persiones nés

17/ Carnelo Hesa-Lage, liod-les de s=, uricc? ecciai on avérice Lotina,
cit.. ope. 40-5C.

18/ - CIT, E1 costo de 1a se-nrided social, 1572-197%, pp. 42-47.
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desempleo) Debe tenerse en cuenta que en algunos paises se han
utlllzado artlflclos para dlSlmular alguncs gastos, 1mputandolos
.a otras cuentas A3/ '

- El costo de la segurldad soc1el aumenta gradualmente en Amerlca
Latlna debldo a su exten81on vertlcal ¥ horlzontal a la madura01on
del programa de pen31ones, a la ma51flcac1on del privilegzio, al "
incremento del costo admlnlstrat1v° ¥ de los serv101os de salud.w |
Entre 1965 N 19?4 el costo de la segurldad 500131 {medldo por sus
egresos en relaCIOn con el PIB) crecid en trece palses ¥ solo baJo en
cuatro (Chile, Guyena, Trlnldad ¥ Tabago y Venezuela) en estos '
filtimos - con una excep01on - debido al Eggg_economlco energetlco
que expandlo con has rapldez‘el PIB que el costo de 1a segurlded social.
En 1974, el costo de 1la serurlaad sorlal (medlco con base gl vzlor
de los egresos en relaciédn con el PIB) fue el 51¢ulente Uruguay 14£
Chile y E1 Salvador 9% Panama %3 Bra51l ¥ Costa Rlca 5%; Argentina,
'Barbados,_Bollv1a ¥ Cuba L9 Ecuador, Jamaica, Méxica, Nicaragua y
Venezuela 3%;: ¥ Guatemala, Guyana, Trinidad y Tabago 2 DEO/

Aun cuando e'I costo de la segurldad 8001a1 se haga insostenible
y el slstema entre en bancarrota, es a1f1011 eliminar presta01ones o}
hacer mas rlgldas las condlclones legzales para adoulrlr derechos. La
1nfla01on se convierte a51 en uno de los 1nstrumentos para ajustar al
slstema exce51vamente Generoso con la realidad econdmica. En los
51stemas estratificados, las desigualdades se expanden, pues bronto
se establece una diferencia entre prestaciones monetarias ”nominales"
Y '"reales": los grupos poderosos con un numero peuueno de asegurados
consiguen el reaguste automitico de las prestaCLOnes segun el alza
del costo.de la vida, mientras que los grupos mas,nqmerdéés'y'don m@nos'

19/ Citado.por Marshall Wolfe, Bl desarrollo escuive, Mex1co‘ Fondo
de Culturas Econdmica, 1976, pp. 256-257.

20/ Cafmelo Mesa-Lago, "Seguridad social y pobreza critica en
América Latina', cit., p. 26,

/poder se



- 15 -

-

poder se van cuedendo z la zaga. Auncue s23tos 0ltimos puedan tener
sus prestaciones legelmente reconccidas, lo gue perciten en términos
reales préciicamente anuls el derechc. .Otro mecanismo de adecuacidn
de un asistema no viable es la demora burccridtica: el tramite de
concesidn de mensiones se zlerps especialmente en los organismos

mé&s pobres, o veces por.dos o tres aflos, con le gue se consigue
reducir el d&Ticit. .Con respectoc 2 las prastaciones de szlud, la
adecuacidn se lleva a efecto ceon una reduccidn de la czlidad de los
servicios {ré&s pacientes por médice) o el usc cde la colc para racionar
la demanda c¢ los servicics médicoes. Do nuevo, loeg orzanismos -ue

cubren = srunos més pecuelios escapan a esits restriccicnes mientras

gue los numercscs son los nés afectados nor clles.’2?/
ho Conseciizncias politices. Le seguridad social es uno de los

factores importantes cue influyen sobre lg legitimidad politica de
los Estados lztinocamericanos. Bn suz origenes, las politicas de
seguridad social surgileron ¥z seo cono coasecuencir de presiones

inl ' i}

llevadas a cebo mor grunos de interés sobre ol Istedo, o bien como

iniciztives eststales en sentido esiricto. oimg lsuanl ha ilustrado

= G

s5¢ Cilo »nrincipalmente

er un estudio reciente, la iniciativa estata
en acuellos poises oue 21 inicic de estas politicas contaban con un
aparato estntsl relativasente liberal en couperacidn o los niveles
actuaies de intervencienicmo gstatel, y con un woviriento sindicel

en sus nrimerss etanas de desarrOLIGUEZ/ Dos rezeones parecen explicar

21/ . “yome 7573

C Latina,

. utivo de

1z =0 } 1rairnto’l,

3 ntis iverszicded Catslice de Chile,
Docuen 1276, n. T,

“2/  Srresio ToSorurivy Policiss Towerd
Lelor “atine C-ia (L700-27 7500,
Tesis Poilitic... Universidad de
Plt it

/.
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egte fendmeno. Por una parte, un Estado poco intervencionista no

tiene, ‘en la visidén de los trabajadores, el mismo grado de respon- -

sabilidad que éstos atribuyen al sector de empleadores respecto a

la fijacign de condiciones dé %rabéjb; en otras palabras, los traba-

jadores ‘perciben la conquista de mejoras comeo un "asunto privado”

entre ellos y Yos empleadores. Por otra parte, hay evidencia de

que en los primeros momentds del movimiento sindical, las mejoras -

en las condiciones de trabajo (especialmente sumento de salarios

¥y reduccidn de la jornada de trabajo) comstituian los reclamos princi-

pales,23/ a consecuencia de que ‘la cobertura de los riesgos que.

conforman la ségufidad gsocial implica un grado de previsidn por

parte de los trabajadores muy dificil de hallar hasta que otras

necesidades, percibidas como mas inmediatas hayan experimentado un

tratamiento positivo. k.im i“-'
De esta forma, el Estado pudo utlllzar 1a° po+1t1cas de segurldad

social como instrumentos para captar apoyo polltlco, ¢ como conce-

siones al efecto de lograr orden ¥y gnmoniaﬁsqcial, baste redordar

que en varios paises estas politicas surgiercn en gl'contex£d Qe_.-

gran agitacibn laboral. Lo primero fue1éspecialmente ciertp-en,

paises que experimentaron periodcs populistas que, en sustancia, ‘

significaron el fin del dominio exclusivo del aparato estatal por

los sectores.tradicionales, y el uso de politicas distributivas |

orientadas a elevar los niveles de vida del grueso de la poblaciéq

¥y a comsolidar de esta forma su apoyo pol tico. o ;m
Bl empleo cre01ente de polltlcas sociales y econdmicas 1mp11co

una intervéncién progresiva del Estado, lo que determind a su vez

.. una "politizacidn® creciente de las relaciones sociales,24/ en otras

23/ Ibidem, capitulo 4 y Hobart Spaldlng Jr., Organlzed Labor in
‘Latin . America, Nueva York, New York University Press, 1977,
“:capltulos 1 y 2.

24/  Jiirgen Habermas, Leg;tlmatloq Crisis, Boston, Beacon Press, 1975,
Segunda Parte.
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palabrés, el Estado comenzd a aporccer cono rezwenscble de lo ocue
sucedias en la sociedad y las presisznes tendiercn ¢ centrarse sobre
€1, con el correspondiente detorioro de su legitimidad cuandc no
estuvo en ccndicliones de satisfacer las demandas,  Para el grueso

de la poblacidon y cspecia lnente del movimiento sindicel, la cobertura
de ciertas necesidades bésicas operd como inpulso hacie "¢ conquista
de beneficios mhs "sofisticados" .25/

Las limitaciones de la estructurs econdiica de los paises
latinoanericanos determinaron que las politicas redistributivas
populistes entraran en colisidn con principics bisicos del sistema
econdmico imperanie en la regidin, reflejande los problemas cue, en
términos generales, debe enfrertar una scciedsd cuando no se halla

en condiciones de mantener cierto estllc de deszrrcellc econdmico y,

simulténeamente, mantener los niveles de vide ya ziridos por su
pcblacidén. Ademéds, a esta zlturs, los beneficicz de la sepuridad
sccial como aguellos correspondientes & coiras poililcas sociales,
como educacidn y vivienda, no son ya consideracos uno dadiva otorgada
por el Lstzdo, sino derechos adguiridos. De tal {crmo, cuslguiler
reduccidn sucle provocsr pérdidas de legitimidsd nolitica.

En sintesis, cuasndo los Estados latinoamericonos desarrollaron
paliticas redistributives cue Tijzron limites al mecdelic imperante de
desarrcllo econdmico, el resaltade fue inr"facién5 cecs financiero,
fuga de capitales, resistencia empreserial y de scotuires de las
clases medias, etc. Cuando las pciiticas fueron crient:das & impulsar
dicho modelo de desezrrollc limitande laz rediziridbucidn, el resultado
fue la tendencis hacia el sutoritorisso zolitico a fin de frepar la
oposicidn de vazstos sectores de la zcbleci®rn, lo cual iwmplicd grandes

costog de legitimicdad,

25/ Ernestc L. Isuani, "Estado, sindicsios v seguridod sociel en ls
Lrzentina’, trabajo pre:s antpar al 7mc. Lncuentro Wacional de la
Leztin smerican Studies Association, lcuston, noviembre de 1G77.
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Las soluciones a este serio y comoleys-problema estén asociadas
a las diferentes concepciones que sustentan las fuerzas sociales ¥y
politicas en presencia. -Es precisamente a ellas que debe advertirse
sobre las consecuencias de desarrollar programas que afecten al
modelo econbmico existente, o de sacrificar los niveles de vida ya .
alcanzados para ibmpulsar dicho meodelo de desarrollo‘econémico.
Habiendo planteado el problema "macro", interesa 'ahora realizar
recomendaciones especificas respecto a los programas de segurldad

social en la regibn.

Recomendaciones

Las 51gu1entes recomendac1ones estan gulﬁdas DOT JulClOG de wvalor
gue incluyen la unlversalldad la solldarldad ¥y la equldad como
pr1n01plos centrales de la sngurldad 500131,. Por otra parte, la
mayoria de dlchas sugerencias han sido ya chotadas, desde hace nis

de una década, por organismos 1nternau10nﬁle 0 reglonglesa

1. Extensidn horizontal antes cue vertical, Para correzir la des-

izualdad creciente entre un pequefio grupo protegide, gque acumuls mas

y més prestaciones; y la mayoria de la poblacidn no cubierta, debiera
establecerse como-la prioridad més importante la extensién de la.segu-
ridad social a toda la poblacidn aundue estableciendc un ordenamiento
en cuanto 2 los riesgos a cubrir.. Lz extensidn de la cobertura estaré
determinada por la capacidad econdmica del pals, pero cualesqgiefa
sean 'los recursos disponibles; é&stos deben emplearse primero en.}a-
extehsidn horizontal y luego .en la vertical del sistema. Lo anterior
implica su extensibén al séctor rural y a las regiones menos desa-
rrolladas, asi como a los trabajadores independientes, al servicio

doméstico y a otros grupos de bajos ingresos.

/2. Prioridades en
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2. ~Prioridades en los riesgos a cubrir. El wrimer riesge a cubrir

debe ser el d= enfernedad. Toda la poblacidn deberiz estar protegida,
independientenente de 51 estid o ne sujeta a uns relacidn laboral. E1
prozrena nacional de enferwedad-meternicdzd beneiciasric notsblemante

g la poblacidn de bajo ingresc y tendrla ua immactc progresive sobre
la distribucién del ingresc. Uno de los problemas cue corfrenta este
prograna {a cdiferencia del de pensiones) es su couple idzd y los altos
costos de instalacidn, particularmeznte en psises con une gran lasa
rural y comunicaciones nocbres, por lo que en ectos c=S0s seris nece-
saric establecer un plsn de extension gradusl nerc a plazo fijo, -omo
se ha hecho er Costa Rics. La incsornoracidan de los rirunos mzrgincles

urhanos nresenta dificultades mencs graves. Una segurda orieridad
es el wroprars de asisnaciones Iadillares, ol Ul VaL iiic {rela-

)
b1

cionzdo con el salaric minimo o vitel) y lizitade a lec fanilias de
e5Ca50s recursos. osste progreme funcionzris ceuo un suzlesento del
ingress, esnicialmente entre los grupos més rzobres, v tendria también
un impacto nrogresivo en la distribucion del ingreso. El proprama de
pensiongs de ve’ ez, invalidez ¥y sobrevivientes tendris una prioridad
inferior y deberis linitarse, al »rincipioa, a culenes tienen una

relacidn de eanlec.

3. Unidad v uniforridad del siztena. Los sistemes estrstificados

stewa {nico

e

de sepuridsd social deberian ser sustiftuides nor un - s
con una sole regulacidén juridica, orsenismuo hrceiecicr y adminisiracidnm,
fuente de financiamientc y rézimen da nrestecicnes. Lr uaificacidén y
unifornidad del sistema sivplificz la =filizcidn, los registros, le
recaudacidn y el procediniento de conczsidn de zresticiones; eliwmins
le duplicecidén de cobertura y le fzlt- de centinuided entre subsis-
temas (debide 2 cue & vecerz el ticopo de servicieos scuaulado en un

subsistema no so tronsiiere & olre, con do cusl se liamitz lz movilidad

laborall; reduce lcs costos adwinistrativos; elimina las desipualdades;
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'y Tacilita la transferencia de fondos entre grupos (sclidaridad) -
"y 1la redistribucidn progresiva del ingreso.26/ )

" La uniformidad del sistema de seguridagd social no 51gn1flca
que todos los asegurados contribuirdn la misma suma y recibirédn la
misha prestacidén monetaria (aunque si.la misma prestacidn. de salud),
‘sino que -l2 legislacidn seria igual para todos ‘los asegurados (COnV
excepcionés justificadas por el tipo de trabajo) en cuanto a: porcen-
taje de contribucidn -(en caso de que se mantenga este método de .
financiamiento}, prestacicnes a las que sSe tiene derecho, condiciones
para adquirir dicho derecha, y cdémputo de la prestacidén. La unifor-
midad, combinada con la extensidn de la cobertura, requeriria eliminar
prestaciones y reducir las condiciones excesivamente generosas de
que disfrutan los grupos més privilegiados (por ejemplo, pensiones
por antigiiedad y cesantia, retiro a edades muy tempranas, préstamos
para vivienda, etc.). BEn otras palabras, no es financieramente
viable la cobertura universal mas la masificacion del privilegio.
La reduccidn de los niveles debe hacerse de acuerdo con. los recursos
disponibles y la capacidad econdémica.del pais, siendo de desear gque

no se reduzcan a la linea del grupo de mas bajo ingreso.

L, Financiamiento a través de imvuestos y primas escalonadas. Para

facilitar lz extensién horizontal y la redlstrlbuclon progres:va del
ingréso, 1o ‘ideal seria sustituir el régimen actuul de contrlbu01ones
proporcionales al salario por un régimen de impuesto. La extensiodn
de la cobertura a los sectores. de mas bajos ingresos y. al sector .
rural y de trabajadores independientes, no puede financianse con
contribuciones propias fijadas sobyre los salarios. ¥l impuesto
eliminaria todo pretendido derecho basado en la contribucidn del ..

asegurado., El financiamiento se haria por un impuesto progresivoe

26/ C. Mesa-Lago, .Planificazcidn de la seguridad social, cit., capi-
tulos 1 y 2; Mallet, op.cit., pp. 61-65; y Anibal Pinte, "Un
itinersrio rezlista para la reforma previsional', en Inflacidn,
raices estructurales, México, Fondo de Cultura Economlca, 1973,
Pp. 237-245,
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sobre el inpgreso (eximiendo al gruro de mbs bzics ingresos),

scbre la propiedad, o 2l valecr agresads de preduccidn, o por una
combinacidn dz ellos. Lz segunda cupcidn seria continuasr con el
régimen de contribuciones bassedas su el galario introduciéndole
ciertas modificaciocnes: erencifn del sector de menoreg recursos,
contribucidn progresiva de .acuerdo con el salario y eliminacibn de
tcpes de contribucidn. Es posible taxbién combinar este método con
alguno Ge lcs impuestos ya citados que repulerian el s.orte estatal.
Una tercera opcibn, practicada por Brasil para financiar la extensién
de la seguridad social al campo, consiste @2n ostablecer un impuesto
a 12 produccidn agricola y otro a la nduina salsrial de las empresas
urbanas.

1 7o financismiento.

Estas reformas harian wmas progresivo el

51 se escogiera el sistems de inpuesto en vez de le contridbuci ion sobre
la némina sslarial, se produciria un zfscio redistributivo mayor y
se incrementaria el emplec. -Kornevelli en su egtudins sobre Chile ¥
Venezuela, calcula que el impuesto sobre valor agregadd seria neutral
en cuanto al costo de los factores, no implicoris costos mayores para
el asegurado, el empleador o el Estade, e incrementoria la produccidn,
aumentaria el empleo (10% en Chile y 1-2% en Venczuels) ¥y reduciria
laz diferencias de in@reso, preductiividad y contribucidn al creci-
miento entre el sector cubierto y el ne cubisrto..7/

- Debido a la baja rentzbilidad de las inversiones de seguridad

social en América Latina vy 21 hecho de cue en muchos paises ya no

hay reserves cuantiosas, es eferible el siztema de finsnciamiento
escalonade, ez decir, gue les imsuestcs o cuctas de ¢ouivibucion se
ajustasen cada cierto nimero de &afios st .cdurase cl programa de

pensicnes y se extendiera lz cobartur:. Hsio evitaria lcs problemas
creados por la inflacidn, la ten%2ciin estatsl de apropiarse de las

reservas, 1a tentacidrn de los afdministrazdores de inpvertir los fondos

27/ Kornev=1ll, "Un cambio en el financiamiente de la seguridad social,
po. 455-402.

/en programas
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en programao de v1v1enda ¥ prestamos, ¥y la ne6951dad de tener un
equ;po espec1allzado en 1nver510nes. En aquellos palses que tienen
un yrograma de pensiones rec1ente, con prima uniforme y estén en el
perlodo de capltallzac1on, lo mis que puede desearse’ s que aprendan
de 1os errores cometidos por los palses pioneros, que utilicen la
experlen01a del sistema bancario para incrementar la rentabilidad
de la 1nvers*on, ¥ que coordlnen esta con los planes racionales de

desarrollo.

o

5. PreStacioneé equitativas. X%n el programa de pensiones lo ideal
seria establecer prestaciones fijas, una minima y otfa ﬁéxima, y

entre ambas la cuantia de la prestacibn seria decreciente con respecto
al salario, como se ha hecho en Costa Rlca y Cuba. Una segunda opcidn
seria establecer un mlnlmo basico y un porc1ento ad101gnal de acuerdo
a niveles previos de ingreso, con un tope waximo no fijo, 51no
proporcional al promedioc de dicho ingresc. uas aSﬂgnaclanes famlllares
3erian fijaﬂaﬁ de acuerdo con el zalaric minimo o vital ¥ gserian
iguales para todeos. Las prestaciones moretarias serian éjustadas
perlodlcamenue de acuerdo con el 1ncremento del costo de vida. Por
altimo, las prestac1ones medlco-hospltalarlas serlan 1guales para
todos, aunque en uan periodo de tran51c1on es de esperar que la nueva
poblacidn cubierta, especlalmente en zonas rurales, rec1b1era wna
prestaCLOn de calidad 1nfer10r perslgulendose que tales dlferenc1as

sean gradualmente eliminadas.

6. Problemas econdmicos v politicos implicados en-las recomenda- :

ciones formuladas. La adopcidn de las sugerencias realizadas ante-

riormente otorgaria proteccidn a la salud, complementaria el ingreso
con asighaciones familiares; en algunos paises se concederian también
pensiones minimas de vejez, invalidez ¥y sobrevivientes; se promoveria
el empleo y se efectuaria una transferencia de ingresos de los
estratos altos y medios a los bajos. Fero la implantagién de dichas

reformas tendria que vencer fuertes obstéculos-de tipo econdmico y-

/politico, los
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politico, los cuales explican porgué, a pessr del cousenso ‘existente,
pocos paises han podido llevarlas a cabo.

Bl costo del sistema reforwado juecde ser un obsificzulo. No
obstante, la clave financiera de la reforma esti en compensar el
costo derivado de annlizr la cobertura con la reduccidn de los
niveles de privilegic y el incremento de racurses az través de métodos
més pregresives de finrqnciamizato. La reforma debzria, adenas,
provocar una reduvccion de lss gastos de cnerscidn del sistena.

Pero los cbstaculos mas serios son de nsturaleza politica. Los
grugcs privilegiados resisten ls elimiuecidn de sus "cor L istas
sociales" y 1o hacen con éxito, dado gque ticren gran poder en la
sociedad, sea por conitrolar el aparatu etictal (militares y funcio-
narios piablicous), eea por el valor qué ge olorga a sus 2slificaciones
en el mercade (ciertos profesionales, ermnlexndcs de Desaczos, etc.), sea
por su orgenizacifn sindical y vor el pejel estreté;i~oc de la acti-
vidad econézica en que se desemnefian (servicios pGhiiros, petrdleo,
mineria, trensportes). Por otra parte, el sector nc cubierto esté
disperso, o atomizedo, no estd sindicalizado o tiene un grado muy
bajo de sindicalizacidén, no se desempefia en asctividades estratégicas,
habita en las regiones mas subdessrrollsdas o es mzrziral en los
centres urbanos y, por lo general, es guzifabeto, no tiene derecho
al voto o al menos su nivel de actividad politice es muy bajo.gﬁ/

-

El papel del Estado en la imnlantacidn de iz r¢ rma es crucial,

{

T ]

o

pero nc siempre puede esperarss gue 1o 8p0Ye. saruridad social
ha sido en algunos palses un instrumento de ccoptacidn y neutrali-
zacidn de grupos gue »olilen a ar el strmtus quo, y el Estado puede

sentirse incaraz de enfrentar a dichos grupos o slterar el eguilibrio

establecido = menos que exista una presidin puderosa por nrrie de los

3

@

0
desprotegidos o que vea la necesgidad ce movilizar a estos Gltimos y
hacerles concesiones a fin de obtener su anoys vara realizar otros

objetivos.

ruridad s5orial en Avérica Latina,
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/Por tltimo,
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v.wPor:filtimo, los organismos especializados de caricter interia-.
cional apoyan muchos aspectos de 1la reforma y se ha visto que, =
largo plazo, su influencia produce frutos. Es importante ademas el
efectd de demostracidn de paises modelos, de ahi la conveniencia de
diseminar informacidn sobre sus avances. A fin de cuentas, el
»potehcial mayor de cambic estéd en los desprotegidos mismns que,
tomando conciencia de su situacidn y de las posibilidades de cambio,
se organicen y ejerzan presidn para obtener,; entre otras cosas, un
sistema de seguridad social més egquitativo, que cumpla con sus

objetivos bésicos.









