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INTRODUCCION 

El presente t rabajo t iene pomo objeto anal izar l a p a r t i c i p a c i ó n ac tual 
y potencia l de l a seguridad s o c i a l en l a lucha contra l a pobreza 
c r í t i c a en América Latina» 

El término seguridad s o c i a l (en vez de seguro s o c i a l o previsión 
s o c i a l ) se emplea aquí en un sentido amplio, abarcando cinco programas 
p r i n c i p a l e s : r iesgos profes ionales (cobertura médico-monetaria contra 
los acc identes del t rabajo y l a s enfermedades p r o f e s i o n a l e s ) ; pensiones 
por ve jez , invalidez y sobrevivientes (también antigüedad en algunos 
p a í s e s ) ; atención médico-monetaria a l a enfermedad común y l a mater-
nidad; asignaciones f a m i l i a r e s ; y subsidio de desempleo (también pensión 
en un par de p a í s e s ) . Además l a seguridad s o c i a l incluye , con f recuencia , 
pres tac iones adicionales ( v r . g r . , a u x i l i o funerar io , préstamos perso-
nales y para viviendas, etc, . ) más l a a s i s t e n c i a pública o s o c i a l ( v r . 
g r . , h o s p i t a l e s públicos , hogares de ancianos, or fanatos , cupones n u t r i -
c i o n a l e s , e t c . ) . Los programas r e f e r i d o s pueden e s t a r unidos en un 
organismos o dispersos entre numerosos organismos con o sin coordinación 
entre s í . 1 / 

El término pobreza c r í t i c a se usa aquí en l a forma definida por 
CEPAL, entendiendo a s í a l grupo de l a población que no t iene s a t i s f e c h a s 
sus necesidades bás icas y que cae por debajo de l a " l í n e a de pobreza11, 
l a cual v a r í a de acuerdo con e l nivel de desarrol lo y e l ingreso nacional 

* • • . 

per c á p i t a de l o s d i s t i n t o s p a í s e s . 2 / 
El t rabajo e s t á organizado en dos p a r t e s . La primera defecribe e l 

papel c a s i nulo que l a seguridad s o c i a l ha jugado hasta ahora en reducir 
l a pobreza c r í t i c a , centrando l a discusión en l o s o b j e t i v o s de protección 
a l neces i tado , dis t r ibución del ingreso, y contribución a l d e s a r r o l l o . 
La segunda parte hace una s e r i e de recomendaciones para r e a l i z a r los 
t r e s objet ivos c i tados de l a seguridad s o c i a l , a f in de que é s t a pueda 
contr ibuir a l a reducción de l a pobreza c r í t i c a . 

I . LA CONTRIBUCION 



I . . LA CONTRIBUCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL A LA 
LUCHA CONTRA LA POBREZA 

Aunque e x i s t e un debate t e ó r i c o sobre l o s f ines de l a seguridad s o c i a l , 
a l o s e f e c t o s de es te t rabajo he escogido t r e s objet ivos concre tos : a ) 
suplir l a pérdida de ingreso del cabeza de familia y sus dependientes 
o atender a l a s necesidades bás icas provocadas por una s e r i e de r i e s g o s 
s o c i a l e s , eventuales o c i e r t o s , t a l a s como acc identes , enfermedades, 
desempleo, v e j e z , muerte, e t c . ; b) actuar como un instrumento de r e d i s -
t r ibución del ingreso en favor de l o s grupos más neces i tados ; y e ) 
contr ibuir a l ahorro c o l e c t i v o , a f in de combatir l a i n f l a c i ó n y 
promover e l d e s a r r o l l o . 

Pero l a seguridad s o c i a l es un concepto surgido a p r i n c i p i o s de 
l a década del mientras que en América Latina todavía predomina l a 
antigua concepción del seguro socie.l o b l i g a t o r i o , como derecho adqui-
rido por grupos ocupacionales, a t r a v é s de contribuciones de l o s ase -
gurados, empleadores y ocasionalmente e l estado, para benefic io exc lu-
sivo de dicho grupo. La cobertura^ e l financiamiento, l a s p r e s t a c i o n e s 
y l a función r e d i s t r i b u t i v a del seguro s o c i a l están determinados por l a 
r e l a c i ó n de empleo y, dentro de é s ; e , frecuentemente por e l t ipo de 
ocupación. En los países pioneros l a protección de seguridad s o c i a l se 
otorgó sucesivamente a grupos ocupacionales: primero a m i l i t a r e s , funcio-
nar ios públicos , maestros; después a empleados y obreros del t r a n s p o r t e , 
energía , banca, comunicaciones y o t ros s e r v i c i o s públicos ; mucho más 
tarde a l a masa de empleados y obreros , generalmente urbanos; por 
último, y sólo parcialmente y en unos pocos p a í s e s , a t rabajadores 
a g r í c o l a s , pequeños granjeros y empresarios, t rabajadores por cuenta 
propia y servidores domésticos. Excepto por e l subsidio a l desempleo 
( e x i s t e n t e sólo en cuatro países y l imitado a c i e r t a s ocupaciones) y la 
atención médica a dependientes en algunos p a í s e s , e l que carece de empleo 
no e s t á cubierto por l a seguridad s o c i a l . En general , los primeros 
grupos cubier tos tenían un ingreso relativamente mucho más a l t o que los 
últimos grupos cubier tos y l o s no cubier tos (con excepción del grupo 
de ingreso más a l t ó que no n e c e s i t a de l a seguridad s o c i a l ) . 

/ L a cobertura 
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La cobertura de l o s r i e s g o s también ha evolucionado gradualmente 
en l a mayoría de l o s países según muestra e l cuadro 1 . El primer 
r i e s g o en cubri rse fue e l de acc identes del t r a b a j o y enfermedades 
p r o f e s i o n a l e s ; nótese que en 1932 ya e l 75$ de l o s pa íses tenían e s t e 
t ipo de programa en v i g o r . El segundo r iesgo fue e l de l a enfermedad 
no profes ional y l a maternidad, pero como e l a n t e r i o r se conectó con 
e l empleo; por ejemplo, l a atención a l a maternidad se concedió sólo 
a l a s empleadas y obreras . Casi a l mismo tiempo se introdujeron l a s 
pensiones de vejez é inval idez y un poco más tarde l a s de sobrevivientes , 
todas e l l a s también conectadas con l a re lac ión t r a b a j o . Los últimos 
programas en aparecer , fueron l a s asignaciones f a m i l i a r e s y e l subsidio 
de desempleo y ambos están en vigor en sólo unos pocos países de l a 
región , también l igados con e l empleo. En general , los países más 
d e s a r r o l l a d o s , fueron l o s pioneros e n . l a introducción.de e s t o s programas 
(Chile , Uruguay, Perú, B r a s i l , Cuba, Argentina) mientras que l o s pa íses 

menos desarrol lados han sido l o s últimas (Guatemala, Honduras, H a i t í ) . 
• < 

1 . La protección de l o s necesitados 

Con muy pocas excepciones, l o s que se encuentran debajo de l a l í n e a de 
pobreza c r í t i c a en América Lat ina , no están protegidos por l a seguridad 
s o c i a l , debido a que o bien son desempleados o subempleados o t r a b a j a -
dores eventuales o empleados por un famil iar sin r e c i b i r paga (y por 
tanto no tienen una r e l a c i ó n de empleo estable a tiempo completo) o bien 
desempeñan ocupaciones u o f i c i o s que no están cubier tos en l a mayoría de 
l o s p a í s e s , como t rabajadores a g r í c o l a s , servidores domésticos, t r a b a -
jadores por cuenta propi¡a. El cuadro 2 muestra los diversos grados de 
protecc ión de l a PEA en todo£ l o s países de l a región excluyendo a l 
Caribe de habla i n g l e s a . La ,cobertura se r e f i e r e en l a mayoría de l o s 
casos a l programa de enfermedad y maternidad y en o t ros a l de v e j e z -
i n v a l i d e z - s o b r e v i v i e n t e s ; generalmente e l grado de cobertura del primero 
es mayor que l a del segundo. La ¿obertura de l a PEA en l a mayoría de 
l o s pa íses es igual o. mayor que l a de l a población t o t a l (Costa Rica y 

/Cuadro 1 



Cuadro 1 

EVOLUCION HISTORICA DE LOS PROGRAMAS DE SEGURIDAD SOCIAL EN 
AMERICA LATINA: 1932-1977 

(Número de paises~^con programas en v i g o r ) 

Programas 1932 19^2 1952 1962 1972 1977 

Riesgos profesionales (RP) 15 1 7 20 20 20 20 
Enfermedad-maternidad (E-M) 'l 7 17 19 2 0 Í / 

Vejez-invalidez-muerte (V-I-M) 2. 7 12 1íf 1 7 20 

Asignaciones familiares (AF) 0 0 1 5 6 7 
Desempleo (D) 0 0 1 3 k if 

Fuentes : Basado en Alfredo Malle t , "Evolución y p e r s p e c t i v a s de l a seguridad s o c i a l 
en América L a t i n a " , Seguridad s o c i a l , 2 1 : 7 7 - 7 8 ( s e p - d i c . 1 9 7 2 ) , pp. 2 5 8 - 2 6 1 ; 
y U .S . S o c i a l S e c u r i t y Administration, S o c i a l S e c u r i t y Programs Throughout 
the World, 1977 , (Washington, D.C. : Government P r i n t i n g O f f i c e , 1 9 7 ^ ) . 

a / Excluye a l o s pa íses del Caribe de habla i n g l e s a . 

b / Argentina y Uruguay carecen de un seguro o programa nac ional de salud pero 
otorgan atención médica a c i e r t o s grupos de asegurados . 
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Cuadro 2 

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA CUBIERTA POR LA SEGURIDAD SOCIAL EN 
AMERICA LATINA, I960, 1970 í 1975 

(En porcentajes) 

País I960 1970 1975 

Argentina 
Bolivia 
Brasil 
Colombia 
Costa Rica 
Cuba 
Chile 
Ecuador 
El Salvador 
Guatemala 
Haití 
Honduras 
tóxico 
Nicaragua 
Panamá 
Paraguay 
Perú 
República Dominicana 
Uruguay 
Venezuela 

55« 2 
8.8a/ 

23.1~ 
8.0 

25<. 3 
62.6 
67.1 
11.0 

4.4 
20.6 

1. 3a/ 
3°7~ 

1 2 o 0 

5o9 
20.6 
0.0 

24.8a/ 
14.6~ 

109.0e/ 
11. .9 

68.0 
9.0 

27.0 
18.1 
36.2 

100.0c/ 
69o5~ 
15o8d/ 
8 .4*" 

27.0 
l.Od/ . 
4.2~' 

24.7 
. 14.8 

34.3 
10.7 

• 35.%/ 
9 o W 

95. 4~ 
24.4 

17.3b/ 
92,6~ 

53.7 
100.0c/ 

31.1 

36.8 

América Latina 21.1 29.5 

Fuentes: Argentina, Chile, tóxico, Perú y Uruguay de Carmelo fesa-Lago, Social Security in Latin 
America; Pressure Groups, Stratification and Inequality (Pittsburgh» University of 
Pittsburgh Press, 1978), pp. 41, 90, 134, 180 y 231; Bolivia de IBSS, Memoria de la 
Seguridad Social Boliviana 1973-1977 (La Paz 1978), pp. 51-52 y Ministerio del Trabajo 
y Desarrollo Laboral, Estadística Lateral, 1971-1976 (La Paz 1977), pp. 1, 30» tóxico 
1975 de Rose Spalding, "Social Security Policy Making» The Formation and Evolution of the 
IIBS," Ph.D. Dissertation, University of North Caroline, 1978; Brasil de James ¡1. Hailoy, 
The Politics of Social Security in Brazil (Pittsburg: University of Pittsburgh Press, 1979)» 
Cuadro 1 y apéndice 1; Colombia de Hernando Gómez Buendía, "La protección desigual: 
Previsión y seguridad social en Colombia," Coyuntura Económica, 5:5 (1975), cuadro V-l; 
Costa "ica de Hark B„ Rosenberg, "The Politics of Health Care in Còsta Ricas Social Security 
Policy. Making 1941-1975," Ph.D. Dissertation University of Pittsburgh, 1976, cuadro 1; 
Cuba de Cuban Economic Research Project, Social Security in Cuba (University of Miami, 1964), 
p. 87 y Comité.Estatal de Trabajo y Seguridad Social, La seguridad social en Cuba (La Habana: 
1977), pp. 2?, 3,4-36; Gunters ala de Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, Detalle Anual 
de Labores, 1977 (Guatemala: Editorial Martí, 1978), p» 2; el resto de CEPAL, Economic survey 
of Latin America, 1973 (Neu York: United Kations, 1975), p. 677, and Statistical Abstract of 
Latin America, 1977 (Los Angeles: UCLA, 1977), p. 121. 

a/ 1961. /„ , • , - , / C h i l e son 
b/ 1976. ' 
c / Menos del 100$ pues excluye al servicio doméstico. 
¿ / 1969. e/ Sobrecobertura debida a protección múltiple. 
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Chile son excepciones importantes)o En 1970 Cuba c a s i cubría a l 100$ 
de l a PEA (excluyendo al ' pequeño nútiero de personas en e l s e r v i c i o 
doméstico) , seguida por Uruguay con un 95$, y Chile y Argentina con 
porcenta jes cercanos a l 70$«> La cobertura c a í a después por debajo 
del k0% de l a PEA: del 35 a l 39$ en Costa Rica , Perú y Panamá; del 
25 a l 30$ en B r a s i l , Guatemala, México y Venezuela; del 10 a l 20$ en 
Ecuador, Colombia, Nicaragua y Paraguay; del 8 a l 9$ en República 
Dominicana, Bol iv ia y El Salvador; y del 1 a l 5$ en Honduras y H a i t í . 
En general parece que a mayor d e s a r r o l l o económico-social , más a n t i -
güedad de l o s programas de seguridcd s o c i a l y más extendida su cober tura . 

En 1976, CEPAL c a l c u l ó que un 35$ de l a población de América Latina 
estaba por debajo de l a l ínea de pcbreza c r í t i c a y en 1970 más de un 
70% de l a PEA no estaba cubier ta por l a seguridad s o c i a l (posiblemente 
un en 1 9 7 6 ) , a s í pues, se puede concluir que, en general , los más 
pobres o más necesi tados no estaban c u b i e r t o s . Aunque l o s países con 
mayor grado de cobertura de seguridad s o c i a l eran también l o s que tenían 
l a proporción menor de pobres ( v r . g r . , Argentina con 68$ de cobertura 
tenía 3% de pobres, Chile con 70$ de cobertura ten ía entre 15 y 25$ 
de p o b r e s ) , 3 / e l porcentaje de l a .'PEA no cubier ta excedía (excepto en 
e l caso de Cuba) a l porcentaje de los pobres aún en l o s pa íses más 
avanzados. Claro e s t á que puede argumentarse con razón que s i l a 
seguridad s o c i a l no e x i s t i e r a , l a proporción de pobres s'ería mucho 
mayor, pues l o s v i e j o s , invál idos , enfermos, desempleados, viudas y 
huérfanos hoy mantenidos por e l sistema, habrían caído por debajo de 
l a l í n e a de pobreza s i no fuera per l a s pres tac iones médico-monetarias 
otorgadas por l a seguridad social^ Pero en términos de reducir l a 
pobreza c r í t i c a a c t u a l , l a segurió.ad s o c i a l ha hecho poco o nada en l a 
gran mayoría de l o s países de la región . 

Información adic ional sobre v a r i o s países que desagrega e l s e c t o r 
cubierto en l a década de 1960 por t ipo de t rabajador , ac t ividad econó-
mica y regiones , r a t i f i c a l a conclusión a n t e r i o r . En Argentina, Chile , 
México y Perú, e l grado de cobertura entre l o s t rabajadores asa lar iados 

/ f l u c t u a b a entre 



fluctuaba entre kk y 90%, e l de l o s t rabajadores por cuenta propia iba 
de 0o8 a l 23%; en l a mayoría de l o s países los pequeños empresarios no 
estafean cubiér tos Csaívó en Argentina e l 16%); y ningún.país cubría a 
l o s t rabajadores sin paga para un f a m i l i a r . Las ac t iv idades económicas 
mejor remuneradas eran también l a s que disfrutaban un grado de cober-
tura mayor y v iceversa según puede verse en e l cuadro 3 que c o m E . a r a . 
Colombia, Costa Rica , Chile y México: e l e c t r i c i d a d , gas y agua del 
70 a l 224%; manufactura 50 a l 83%; peso a g r i c u l t u r a ;del 1 A a l 55% 
( l a ' c o b e r t u r a más a l t a en Chi le , entré l o s cuat ro , e l país con mayor 
extensión dé l a seguridad s o c i a l ) . Nótese que l a gran minería cuando 
t iene un pápei c r u c i a l en e l d e s a r r o l l o ( v r . g r . , cobre en Chile , 
petróleo en l é x i c o ) sube su cobertura a l 100% o l a sobrepasa. En e l 
s e c t o r de s e r v i c i o s , l a mezcla de los personales con o t ros como l o s 
de gobierno reduce l o s porcenta jes dé cobertura , pero véase que cuando 
se desagrega e l gobierno ( v r . g r . , én México) 'lá ;"¿obertura del mismo 
es t o t a l . Aunque no hay c i f r a s coffipárables para todos l o s p a í s e s de 
América L a t i n a , encuestas sobre pobréza extrema en algunos países 
indican q u e . l a mayoría de lo.s pobres-sa- l o c a l i z a n en---la a g r i c u l t u r a 
(especialmente minifundistas , pequeños p r o p i e t a r i o s y en contra tos 
de u s u f r u c t o ) , a s í como en -JLos s e r v i c i o s personales--( servidores domés-
t i c o s , vendedores independientes) y arte'sanado.jf/ "Por último, i a 
cobertura geográf ica indicaba que los . /estados o provincias más desa-
r rolados ( i n d u s t r i a l i z a d o s , . s i n d i c a l í z a d o s , urbanos con ingresos más 
a l t p s ) tenían una cober tura ,has ta 30 veces mayor que l o s es tados/provin 
c i a s menos d e s a r r o l a d o s . ( r u r a l e s , - a g r í c o l a s , poco s i n d i c a l i z a d o s , con 
ingresos más b a j o s ) . E l rango extremo de cobertura fluctuaba entre 2 
y 65% en Perú, k y 63% en México, 6 y 63% en Argentina,, y 18 y 80% en 
Chi le . En t r e s de es tos p a í s e s , los e s t a d o s / p r o v i n c i a s donde se concen 
traba l a masa india eran los que tenían l a cobertura más b a j a . ¿ / 

El cuadro 2 sugiere que, con l a excepción de Cuba y en menor 
grado Argentina, Costa Rica , Panamá y Venezuela, l a cobertura de l a 
PEA se amplió muy poco entre 1960 y 1970; pero en l a primera mitad de 

/Cuadro 3 
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' & ' 'Cuadra 3 

•GRADO -DE COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL POR ACTIVIDAD 
ECONOMICA EN1 ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA 

, .••: (En . .porcentajes) 

Actividad económica - :., Colombia 
C197I.' 

Costa Ri¿a 
(1973) 

Chile 
(1966) 

México 
(1969) 

Agricul tura , caza y pesca - 3 .1 23 .1 5 4 . 8 
Minería . . . 9 d 72.,if 1 4 3 . 4 a / 7 . 4 y 

Manufactura , 5 0 « 5 . 8 2 . 5 8 1 . 2 58 . it 

Construcción 21 0.6 51.if 101 .3 8.if 

E l e c t r i c i d a d , gas y agua 70.Q . . 131.O a / 2 2 3 . 5 a / 113 .2 a / 
Transporte y comunicaciones r 2 5 ° 3 . ~ , . 5 if . 0 65 oV 6 7 . 7 
Comercio 27 A ,.' . 5 9 . 0 65 .O if if.2 

S e r v i c i o s ; 15 .7 7if.if d / 67.O 15 .7 ç / 

TOTAL . . ' 1 8 . 5 ' 49*5 7 3 . 3 2 3 . 7 

Fuentes: Colombia de Gpmez .Buendíe., "La protección desigual : Previsión 
y seguridad s o c i a l en Colombia", cuadro V-10; Costa Rica de 
Dianne Wilnër 'Gfeéâ, "Soir.e . E f f e c t s ' of S o c i a l Securi ty Programs 
on the Dis,tributiqn. of Ir.çome in Costa R i c a " , Ph.D. Disser -
t a t i o n , Universidad de Pi t t sburgh , 19771 cuadro 6 ; Chile y 
Mexico de C. Mesa-Làgo, S o c i a l Securi ty in Latin America: 
Pressure Groups, S t r a t i f i c a t i o n and Inequal i ty , cuadros 
2 - 5 y 6 - 5 . 

a / 
b / 

c / 

É/ 

Sobrecobertura debida "a protecc ión múl t ip le . 
Pe t ró leo y gas 83.5$® 
Gobierno 1 0 3 . 4 $ . 
Finanzas 8 9 . ' 1 : 

/ l a década 
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l a década a c t u a l algunos países ( B r a s i l , Costa Rica , México) han 
extendido más rápidamente l a cober tura . En l a región como un todo, 
l a cobertura c r e c i ó en un poco, más de 8 puntos porcentuales, en l a 
década pasada, de for-ma que a ese ritmó se n e c e s i t a r í a n ,85 años para 
cubrir a toda l a PEA (y posiblemente, un s i g l o para, cubrir a .toda l a . 
población) y , por t a n t o , proteger a l o s más n e c e s i t a d o s . Pero e l 
cuadro 1 demuestra, ,sin embargo, que l a cobertura de l o s r i e s g o s no 
profes ionales (especialmente EM y VIM) se ha ampliado de manera impre-
sionante en l o s últimos 35 años. ,Lp que ha ocurrido es que . la seguridad 
s o c i a l se ha extendido verticalmen.te ep. vez de horizontalmente, o sea , 
se han agregado pres tac iones :(o cubierto r i e s g o s ) en favor del s e c t o r 
protegido en vez de extenderse l a cobertura de l a población. Así se 
ha s a c r i f i c a d o e l , p r i n c i p i o de universalidad\y no se ha cumplido e l 
objet ivo de atención a l o s más necesitados» Por lo c o n t r a r i o , e l s e c t o r 
a s a l a r i a d o , urbano, moderno, perteneciente a l . e s t r a t o de ingreso medio, 
ha acumulado benefic io sobre beneficio;»^ E-l-,costo, de l a seguridad s o c i a l , 
como se verá más adelante , ha-aumentado considerablemente, pero no 
precisamente para proteger a . l o s más neces i tados . 

2 . La r e d i s t r i b u c i ó n del ingreso 

En América Latina ha ocurrido uá fenómeno pecul iar que yo he c a l i f i c a d o 
como " e s t r a t i f i c a c i ó n de l a seguridad s o c i a l " . ( 5 / Debido a l a forma 
gradual y por grupds'ocupacionales en que evolucionó e l siótema, en 
muchos países hay una mult iplic idad de organismos ( c a j a s , i n s t i t u t o s , 
fondos) que cubren hasta 50 t i p o s de ocupaciones d i f e r e n t e s ; l o s casos 
extremos que p e r s i s t e n son Chile y Uruguay; otiros han desaparecido o 
se han reducido por un proceso de unif i cac ión , v r . g r . , Cuba (hasta l a 
década del 60) y Argentina, B r a s i l y Perú (hasta í a década del 7 0 ) . 
Cada organismo asegurador es ( e r a ) independiente, con éu propio contin-
gente de asegurados, l e g i s l a c i ó n , fuentes de ingreso, derechos y 
p r e s t a c i o n e s . Generalmente l o s grupos más poderosos ( r t i i l i tares , 
funcionarios públicos , l a a r i s t o c r a c i á l a b o r a l ) e j e r c i e r o n " p r e s i ó n 
para obtener l o s mejores si'stémas, de forma qué l a seguridad s o c i a l 

/ s e c o n v i r t i ó 
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se c o n v i r t i ó en una pirámide en que l o s e s t r a t o s superiores gozaban 
de sistemas superiores a l o s i n f e r i o r e s , y l a base amplia de l a p i r á -
mide estaba compuesta por l o s no asegurados. Cuanto más poderoso un 
grupo de presión, antes r e c i b í a cobertura en e l tiempo, mayor, e l grado 
de t a l cobertura , menor e l costo de financiamiento y más generosos ; l o s 
b e n e f i c i o s . . • • , ' ' 

Si cada grupo hubiese financiado por s í mismo su sistema de 
protecc ión , l a pirámide de seguridad s o c i a l se hubiera l imitado a 
reproducir l a pirámide del ingreso , Pero l o s grupos más poderosos 
.consiguieron mayores aportes del estado y l o s empleadores que l o s 
grupos con menor poder. Por ejemplo, l o s m i l i t a r e s lograron en algunos 
países que e l estado f inanciara prácticamente todo e l s istema, los . 
empleados públicos qjie e l estado se hiciera , cargo de l o s d é f i c i t s 
c r e c i e n t e s , y algunos profesionales o. s indica tos poderosos consiguieron 
,que se crearan impuestos e s p e c i a l e s ( s o b r e , l a producción o s e r v i c i o s 
l igados o no a su a c t i v i d a d ) que engrosaron sus fondos. El cuadro 4 
demuestra que, en 1974, en nueve ce quince países e l estado contr ibuía 
más de una t e r c e r a parte de l o s ingresos de seguridad s o c i a l , y en s e i s 
contr ibuía más de l a mitad; más aun en Venezuela, e l estado contr ibuía 
e l 65$ de l o s ingresos ,pero sólo ol 25% de l a PEA estaba cubier ta y 
en Nicaragua contr ibuía e l 52$ para un 15$ c u b i e r t o . 

La contribución de los empleadores excedía , en l a mitad de l o s 
p a í s e s , una t e r c e r a par te de l o s ingresos , mientras que l a contribución 
de l o s asegurados sólo en un país ( B r a s i l ) l legaba a una t e r c e r a par te 
de l o s ingresos y en s e i s pa íses fluctuaba entre 10 y 15$. En algunos 
países l a contribución del asegurado es progresiva pues se incrementa 
con e l ingreso , pero en o t r o s países es r e g r e s i v a pues e x i s t e n topes 
de contribución que reducen substancialmente e l aporte del grupo de 
ingresos a l t o s . En l a mayoría de l o s países l a contribución del 

v 

empleador es r e g r e s i v a porque se incrementa con e l ingreso y además 
se carga a l costo del producto o s e r v i c i o y, por t a n t o , se t r a n s f i e r e 
al consumidor.7/ La contribución del estado también es r e g r e s i v a pues 
se nutre de l o s impuestos - en gran medida sobre e l consumo - que 

/Cuadro 4 
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Cuadro 4 

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS IN®ESOS DE SEGURIDAD SOCIAL, SEGUN 
PROCEDENCIA EN At®RICA LATINA, 1974 

Cotizaciones Contribución Renta dé Otros País 
. Asegurado '• Empleador del Estado®/ inversiones. 

Otros 

Barbados 15,9 18^6 ' 53.7 - " 11.8 0.0 
Bolivia 17.9 42.8. 32.2 1 .5 5.6 
Brasil 36.9 53.9 5 .0 0 .1 3.6 
Costa Rica ' 25.2 45.2 21.7 6.5 1.4 
Cuba 0 .0 . 0 . 0 b / í o o . o y 0.0 0 .0 
Chile 15.4 4 8 . ? " 32.3 1.0 2.6 
Ecuador • 30.2 ' ! l ' 32 .2 ; ' 20.4 16.3 0 .9 
El Salvador . , ¡ 1 0 . 8 39.3 46.9 2.6 . 0 .4 
Guatemala 23.4 35.2 39.2 1 .3 1.0 
Guyana - 20.6 • • . •' J , ; 27.7 ' ' 39.4 . 12.3 0 .0 
Jamaica 11.0 ., Í . 33.8 . r : 59.0 9.2 0 .0 
léxico 24.0 c / 50.3 c / 19.7 2 .5 3.5 
Nicaragua • 12.9*" . - 31.6""' 52.4 2 .8 0 .3 
Panamá 21.2 45.2 25.2 6.6 1.8 
Trinidad y Tabago 29.5 54.3 3.9 0 .0 
Venezuela i r . i ' í' 22.2 >' , ;" 65.4 1<¡2 0.1 

Fuente» Oficina Internacional del Trabajo, El costo de la seguridad social,1972-1974 (Ginebra» OIT, 1979), 
pp. 43-47, 79-80, excepto Cuba de CETSS, La seguridad social en Cuba, p. 57; y Brasil de Kalloy, The 
Politics of Social Security in Brazil, apéndice« ' '• " 

a/ Incluye un pequeño porcentaje (alrededor de 1$) de impuestos especiales "èri Bolivia, Chile y Panamá; y en el 
caso de ;íoaragua de un 27.9$. 

b/ Las emprotns (casi todas estatales) pagan un 10$ de la nómina salarial y el estado subvenciona cualquier 
déficit riel sistema» •• • 

c / En el original, las cotizaciones aparecen agregadas y fueron desagregadas por el.autor basado en información 
adicional» 

/usualmente son 



usualmente son regres ivos en l a región . Así pues e l grueso del f inan-
damiento de los sistemas de.seguridad s o c i a l proviene del estado y l o s 
empleadores, lo que es d e c i r , que no lo paga e l asegurado sino e l consu-

m i d o r . Las c i f r a s del cuadro 4 indican que e l asegurado pagaba como 
promedio una cuar ta par te de lo que contr ibuía e l estado y l o s emplea-
dores indicando que e l sistema de financiamiento es r e g r e s i v o . En El 
Salvador e l 86% de l o s ingresos proviene del estado y e l empleador, 
mientras que e l asegurado contribuya menos de un y sólo un 8$ de -
l a PEA e s t á c u b i e r t a , o sea , que a t r a v é s del mecanismo de impuestos 
y p r e c i o s , un 92$ de l a población no c u b i e r t a sost iene c a s i por completo 
e l sistema que protege a l 8$ de l a población c u b i e r t a . Parece obvio, 
pues, que incluso l o s que se encuer.tran por debajo de l a l í n e a de 
pobreza c r í t i c a y no protegidos por l a seguridad s ó c i a l , contribuyen 
en muchos países a f inanciar l a protección de grupos de ingresos 
s u p e r i o r e s . 

A medida que e l porcentaje de l a población cubier ta se incrementa, 
e l e f e c t o de t r a n s f e r e n c i a r e g r e s i / o explicado anteriormente debía 
r e d u c i r s e . Esto es c i e r t o en aquellos paísés en que hay un sistema 
unificado de seguridad s o c i á i , per? no necesariamente en aquéllos donde 
subsis te un sistema e s t r a t i f i c a d o . En e s t o s últimos es común, que l a 
contribución del estado más l a del empleador, sea mayor en l o s orga-
nismos que cubren a l o s grupos con l o s mejores s is temas, con lo c u a l , 
dentro del. s e c t o r cubier to , se produce una t r a n s f e r e n c i a r e g r e s i v a . 

El e f e c t o regres ivo de l a seguridad s o c i a l se agrava con e l pago 
de l a s p r e s t a c i o n e s , especialmente en l o s sistemas e s t r a t i f i c a d o s , 
porque generalmente l o s grupos máf¡ p r i v i l e g i a d o s t ienen derecho a un 
número mayor de b e n e f i c i o s , sus condiciones de adquisición son más 
f l e x i b l e s , y e l monto de l a s pres tac iones más a l t o , a s í que e l l o s 
reciben más de lo que aportan, a l c o n t r a r i o de l o s grupos menos p r i v i -
l e g i a d o s . Esto no se r e f i e r e sol i a l valor monetario de l a s p r e s t a -
ciones ; l a cal idad de l o s s e r v i c i o s médicos, por ejemplo, es muy superior 
en l o s grupos p r i v i l e g i a d o s algunos de l o s cuales ( v r . g r . , l o s m i l i t a r e s 
a veces no pagan contribución alguna o sólo una suma s imbólica . 

/Aunque l o s 
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Aunqüe l o s aspectos discut idos a r r i b a han sido aceptados, desde 
hace c a s i dos décadas, por un gran húmero de expertos y organismos 
regionales e i n t e r n a c i o n a l e s , 8 / ex is ten muy pocos estudios profundos 
que t r a t e n de medir e l impacto dé l a seguridad s o c i a l en l a d i s t r i -
bución del i n g r e s o . Tratando de éálvar dicho vacío yo comparé e l 
ingreso personal promedio per c á p i t a con e l ingreso promedió? dé. v" 
seguridad s o c i a l y l a pensión promedió per cápi ta por grupos oc'upa-
cioiiales cubier tos ( v r . g r . , m i l i t a r e s , funcionarios públicos , empleados, 
obreros) en Argentiná", Chile , México, Perú y Uruguay en l a década del 
60 . El resul tado fue que, en cuatro de l o s cinco países* había r e l a -
ciones extremas d i f e r e n c i a l e s en l o s ingresos y egresos de l a seguridad 
s o c i a l , mayores que en e l ingreso nacional , confirmándose a s í e l 
c a r á c t e r regres ivo de l a seguridad s o c i a l en l a d is t r ibución del 
ingreso . Mi comparación de l a disponibilidad de s e r v i c i o s médico-hospi-
t a l a r i o s por grupos ocupácionáles y regiones geográf icas demostró 
taínbién que los grupos de más a l t o ingreso y l a s regiones más desa-
r r o l l a d a s gozaban de l o s m e j o r e s 1 s e r v i c i o s , mientras que l ó s grupós 
de más bajo ingreso y l a s régionés menos desarrol ladas sufr ían Ibs 
peores s e r v i c i o s . 2 / A continuación paso a resumir l o s resul tados de 
es tadios 'p ioneros sobre e l tema en Argentina, B r a s i l , Costa Rica y Chile . 

En l a Argentina e l primer cá lculo sobre e l impacto d i s t r i b u t i v o de 
l a seguridad s o c i a l lo l levó a cabo CEPAL en 1961 pero se l i m i t ó a l a s 
pensiones en 1950-1960 y sólo comparó e l e s t r a t o de ingresos superior 
(10%) con e l r e s t o , aglomerado en un e s t r a t o " i n f e r i o r ' ' (90%). El 
e fec to r e d i s t r i b u t i v o neto del sistema aparecía como progresivo: un 1.7% 
se t r a n s f e r í a del e s t r a t o superior a l i n f e r i o r . Pero era de esperar 
que sólo una pequeña proporción del e s t r a t o supérior se benef ic iase 
con l a seguridad s o c i a l y hubiera sido más apropiado desagregar•el 
e f e c t o r e d i s t r i b u t i v o dentro del 90% i n f e r i o r para i n v e s t i g a r l a t r a n s f e -
r e n c i a entre e l 30% más pobre (no cubierto entonces) y e l s e c t o r i n t e r -
medio con l a mejor p r o t e c c i ó n . 1 0 / Un'estudió r e c i e n t e conducido por 
Héctor Diéguez y Alberto P e t r e c o l l a , que comparan l a s pres tac iones 

/medias entre 
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médias. ,entre grupos y subgrupos c u b i e r t o s e n r e l período 1952-1972,-

demuestra que e x i s t e una a s o e i a c i ó r inversa c-as5.: p e r f e c t a ent£e l o s 

ordenamientos de l a p r e s t a c i ó n media y l a s o l v e n c i a f i n a n c i e r a de l o s 

d i v e r s o s s is temas de s&guridad s o c i a l . Por e jemplo , . , las f u e r z a s 

armadas se colocaban en primer, l u g a r . p o r t e n e r ; l a , p r e s t a c i ó n más a l t a 

pero arrojaban .„el d é f i c i t f i n a n c i e r o más agudo; por e l c o n t r a r i o , l o s 

t r a b a j a d o r e s de l a i n d u s t r i a y e l comercio tenían l a p r e s t a c i ó n más. 

baja y e l superávi t f i n a n c i e r o may:3r.11/ Esto sugiere que a t r a v é s de 

23 añosj l a s f u e r z a s armadés lograron mantener l a p r e s t a c i ó n más a l t a , 

no a base de su contr ibución p e r s o a a l , sino d^ subsidios e s t a t a l e s que 

cubrieron e l d é f i c i t . 

En Brasi l ' , -Fernando Rezende considera que en e l s e c t o r urbano l a 

contr ibución del asegurado es r e g r e s i v a (en p a r t e porque e x i s t e n t o p e s ) 

y o t r o tantoísucede con1 l a del empleador porque §e t r a n s f i e r e , a l o s 

consumidores. Sin embargo, . l a seg.uriji.ad s o c i a l del s e c t o r r u r a l se 

f i n a n c i a con un.impuesto sobre l a nómina de l a s empresas urbanas y 

o t r o sobre, e l v a l o r de>la producción a g r í c o l a , por lo. que Rezende 

estima que se produce una t r a n s f e r e n c i a : d ? l s e c t o r urbano a l r u r a l . 

No obstante debe tenerse en cuenta , q u e , l o s pobres del s e c t o r urbano 

serán l o s más a f e c t a d o s por e s t e sistema de f inanciamiento y que algún 
impacto negat ivo habrá en l o s p r e c i o s de ar t ículos ; -que . compra e l s e c t o r 

r u r a l . Rezende ha estimado, ademas, .que-en e l s e c t o r urbano c u b i e r t o 

ipor^.el INPS, l a s p r e s t a c i o n e s t ienen un impacto p r o g r e s i v o , e s p e c i a l -

mente l a s de salud, como.puede verse en e l cuadro 5 ; a s í e l grupo más 

po.bre (con menos de una- unidad de s a l a r i o mínimo l e g a l ) contribuye ., 

proporcionalmente más que e l grupo de mayor i n g r e s o , pero r e c i b e 

p r e s t a c i o n e s que c a s i duplican, si., c o n t r i b u c i ó n , mientras que e l grupo 

más a l t o r e c i b e de unaf c u a r t a a v.na quinta p a r t e de l o . que contribuye »12/ 

Para poder tener una v i s i ó n g l c b a l del impacto de l a seguridad s o c i a l 

en e l B r a s i l , s in embargo, e ^ . n e c e s a r i o i n c l u i r a s e c t o r e s e x c l u i d o s 

en l o a c á l c u l o s de Rezende, como l o s m i l i t a r e s , l o s f u n c i o n a r i o s 

p ú b l i c o s d o s t r a b a j a d o r e s r u r a l e s y e l s e c t o r no c u b i e r t o as í . como 

determinar l a i n c i d e n c i a n e t a del s i s t e m a . 

/Cuadro 5 
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Cuadro 5 

DPACTO BE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA DISTRIBUCION DEL INffiESO 
EN BRASIL (1973),. COSTA RICA (1973) í CHILE (1969) 

(En porcentajes) 

! 

BRASIL /̂ 
! 

Unidades de 
Contribuciones 

Prestaciones 
salario Contribuciones 

Pensiones mínimo legal Salud Pensiones 

Menos de 1 17.2 32.4 36.0 
•1 - 1 .9 14.2 22.2 17.1 
2 - 2.9 21.1 - • . 22.5 . 12.5 
3 - 3 . 9 12.9 9 . 5 9.6 
4 - 8 . 9 ¿3.1 ' 10.1 22.5 
9 y más 11.5 3.3.' .-.• 2 .3 

100.0 100.0 . 100.0 

COSTARICA .. . 

Porcentaje de 
• * '' . ' 

Ingresos personales 

individuos en 'Antes de la' Despues de la 
cada estrato . seguridad social seguridad social 

40 14.8. 14.8 
40 37.9 38.4 
10 ' 13.8 13.8 
10 33.5 33«Q 

100 100.0 100.0 

CHILE 

Porcentaje de Ingresos familiares 
familias en Antes de l a . Después de la -

cada estrato seguridad social seguridad social 

29.8 7.6 8.2 
' '51.6 • 1 20.1'' 20.6 

17.6 , - 18.9 18.9 
11.9 19.9 19.2 

7.1 21.0 20.5 
2.0 12.5 -' • 12.0 

100.0 100.0 99.4b/ 

Fuenleq; Brasil de Fernando Rezende, "Redistribution of Income Through Social Security» The Case of 
Brazil", 31st Congress of the International Institute of Public Finance, 1974, cuadro 1. Costa 
Riba de Dianne Uilner Green, "Some Effects of Social Security Programs on the Distribution of 
Income in Costa Rica", cuadro 18 (revisado), Chile de Alejandro Foxley, Eduardo Aninet y José 
Pablo Arellano, Efectos de la Seguridad Social sobre la Distribución del Ingreso (Santiago» 
Estudios CIEPLAN, noo 8, 1977), cuadro 10. 

¿ / Sólo el INPS; excluye a funcionarios púhlicos, militares, trabajadores rurales y otros grupos, 
b/ Aparentemente hay un error en la distribución original, pues la suma no da 100&> 

/En Costa 
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En Costa Rica , Dianne W. Greer. ha calculado que e l impacto de l a 
seguridad s o c i a l (fundamentalmente e l programa de enfermedad-materni-
dad) era c a s i neutro o ligeramente progresivo en 1973» cuando aún l a s 
contribuciones tenían un c a r á c t e r regres ivo (con topes) y l a mitad de 
l a población no estaba cubier ta» Aunque e l estudio de Green (ver cuadro 
5 ) se basa en un buen número de presunciones gruesas no comprobadas, 
sus resul tados indican que, mediante l a seguridad s o c i a l , e l e s t r a t o 
más pobre no mejoró su ingreso y sólo se produjo una t r a n s f e r e n c i a de 
medio punto porcentual del d e c i l da ingreso superior a l 40% de ingreso 
medio. La autora estima que a f ines de l a década a c t u a l e l e f e c t o , 
r e d i s t r i b u i d o r de l a seguridad s o c i a l se acentuará por l a cobertura 
c a s i t o t a l de l a población, l a eliminación de los topes en l a s c o n t r i -
buciones, más l a f i j a c i ó n de un mínimo a l a s pensiones y e l cá lculo de 
é s t a s en proporción r e g r e s i v a a l ealar ' io . Por o t r a p a r t e , é l "programa 
de asignaciones f a m i l i a r e s , íntróc.ucxdó en 1974, es financiado en parte 
por un impuesto a l a s ventas...de biehes.de consumo y es to t iene probable-
mente un impacto r e g r e s i v o , aunque desde e l lado de l a s pres tac iones 
e l programa debe ser progresivo pues l a s asignaciones son f i j a s y se 
conceden a famil ias de escasos recursos que no c a l i f i c a n bajo o t r o s 

programas-. ... . . . 
Chile e s , s in duda, e l país sen más estudios sobre es te tema y 

l a mayoría concluye que la seguridad s o c i a l t iene un e f e c t o regres ivo en 
l a dis t r ibución del ingreso por t r a n s f e r e n c i a s de los no asegurados a l o s 
asegurados y, dentro de e s t o s últimos, por t r a n s f e r e n c i a s de grupos de 
ingreso más bajo a l o s dé' ingreso super ior . En 1959, 1965 y 1971 
r e p o r t e s sucesivos de l a Comisión P r a t , l a Superintendencia de Seguridad 
Soc ia l y ODEPLAN advir t ieron que l o s iio asegurados pagaban un porcen-
t a j e c r e c i e n t e de l a seguridad s c c i a l de l o s asegurados: 41%, kk% y 
5 0 $ . En 1965, un estudio sobre t r a n s f e r e n c i a s entre grupos asegurados, 
c a l c u l ó que en.,términos absolutos e l grupo obrero (de ingreso más bajo) 
r e c i b í a una t r a n s f e r e n c i a neta al.go superior a l a de l o s o t ros grupos 
(con ingreso más. ,alto) , pero en términos per cápi ta l o s obreros r e c i b í a n 

/ u n a m i t a d 
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una mitad de lo que obtenían l o s empleados y úh quinto de lo que 
ex t ra ían l o s funcionarios públicos y l a s fuerzas armadas. En 1967 
un a n á l i s i s s i m i l a r , però limitado a l a s pensiones, mostró resul tados 
más r e g r e s i v o s aún, pues en términos absolutos l o s obreros r e c i b í a n 
una mitad de lo obtenido por l o s empleados y un catorceavo de lo 
capturado por l o s funcionarios públicos y l o s m i l i t a r e s , mientras 
que l a s d i f e r e n c i a s eran aún más abismales en términos per c á p i t a . 1 3 / 
Un estudio más r e c i e n t e , rea l izado por un' equipo de CIEPLAN, indica 
que l a seguridad s o c i a l t iene un e f e c t o regresivo en e l financiamiento, 
progresivo* en l a s p r e s t a c i o n e s , y c a s i neutro o ligéramente progresivo 
en su incidencia neta sobré l a d is t r ibución dél ingreso (ver cuadro 5)* 
hay una t r a n s f e r e n c i a de ingreso equivalérité á un punto porcentual que 
pasa del d e c i l con ingreso más a l t o a l a mitad de ingreso más bajo, 
mientras que e l grupo intermedio permanecé i g u a l . Pero e s t e estudio 
excluye t a n t o a l s e c t o r no protegido como a ; l a s fuerzas armadas y a 
o t ros organismos de l a a r i s t o c r a c i a l a b o r a l , y es de suponer que l a 
incorporación de e s t o s grupos en e l cá lculo deba acentuar e l e f e c t o 
neto regres ivo del s istema. El único estudio chileno - también r e a l i -
zado por CIEPLAN - q u é ' a r r o j a una t r a n s f é r e n c i a progresiva notable se 
r e f i e r e a l s e c t o r de salud: én 1969 l a prestación promedio r e c i b i d a 
por e l e s t r a t o de ingreso i n f e r i o r era 1 . 6 veces mayor que l a del 
e s t r a t o superior . I j t / 

El a n á l i s i s precedente sugiere que e l impacto de l a s pres tac iones 
de salud en l a dis t r ibución del ingreso es más progresivo que e l 
impacto de l a s pensiones. Dos razones explican dicha d i f e r e n c i a . En 
primer lugar , l a s pres tac iones médico-hóspitalarías son básicamente 
iguales , o sea , no son proporcionales a l ingresó, aunque en l o s sistemas 
e s t r a t i f i c a d o s haya di ferencias en; cuánto* ¿ disponibilidad, atención y 
calidad de l o s s e r v i c i o s ; por v lo c o n t r a r i o j en l a mayoría de l o s p a í s e s , 
l a s pensiones se calculan proporcionalmènte al ingreso y, por tanto*, 
reproducen sus desigualdades. En segundo lugar , l o s grupos más. pobres 
sufren una incidencia mayor de enfermedades (debido á bajos índices 

/ n u t r i c i o n a l e s , de 



n u t r i c i o n a l e s , de h i g i e n e , e t c » ) y , como l a medicina privada l e s .está 

vedada por; su a l t o , c o s t o , l o s pobres u t i l i z a n con más f r e c u e n c i a .los 

s e r v i c i o s de salud que l o s grupos de i n g r e s o s más a l t o s ; e s t o s últ imos 

aunque e s t é n Protegidos p r e f i e r e n normalmente u t i l i z a r médicos y 

c l í n i c a s privadas' (para e v i t a r l a s \ i 4 £ m o r a s ) y sólo acuden, a l o s s e r v i c i o s 

de seguridad s o c i a l en c a s o s extremos*.-"5/ Las as ignac iones f a m i l i a r e s 

t ienen también un -impacto más progresivo .que l a s pensiones , pues se 

conceden ,en muchos casos a familiafj de, ingresos bajos y c a s i siempre 

son f i j a s ( v r . g r . , una suma igual¿por h i j o , cónyuge i n v á l i d o , e t c . ) 

no proporc ionales a l s a l a r i o . Adeiiás. l a s f a m i l i a s más pobres g e n e r a l -

mente son más numerosas que' l a s de . ingresos medios. Por .úl t imo, l o s 

programas de a s i s t e n c i a s o c i a l s e ¡ d i r i g e n a l o s s e c t o r e s . m á s pobres 

de l a población, por lo que „.tienen probablemente e l impacto más progre-

sivo en l a d i s t r i b u c i ó n del i n g r e s o . Así q u e . l a d i s t r i b u c i ó n de l o s 

egrésos de l a seguridad s o c i a l por .programas., e.s un indicador grueso 

de sú pr-ogre'sividad1 en l a d i s t r i b u c i ó n del i n g r e s o : # mayor propor-

ción en g a s t o s der¡asistencia.,.s.o.c-Í£.lf, salud y . a s i g n a c i o n e s f a m i l i a r e s , 

y' menor en pensionas, mayior progr.f .si-yidad y v i c e v e r s a . E l cuadro 6 . 

pudiera u t i l i z a r s e para, . a p l i c a r , « a t a r e g l a aunque desgraciadamente 

adOlece : dé varios^defeetos-:.i'njp totlos l o s p a í s e s repor tan s.us. g a s t o s 

en a s i s t e n c i a públ ica ; , l o s p a í s e s con ;programas de pensiones v i e j o s 

obviamente dedican un p o r c e n t a j e más a l t o a e s t o s programas que l o s 

nuevos; y e l gastd en l o s s i s t e n a s de funcionar ios públ icos y m i l i t a r e s 

se introduce como una c a t e g o r í a a o a r t e , s in discr iminar e n t r e sus 

programas - salud, pensiones , e t c . - a s í que cuando e l p o r c e n t a j e es 

a l t o ( v r . g r . , en C h i l e , México-, E l Salvador) d i s t o r s i o n a l a d i s t r i -

bución de egresos por programas. El cuadro sugiere que l o s p a í s e s del 

Caribe de habla i n g l e s a , Venezuela, Costa Rica y o t r o s p a í s e s c e n t r o -

americanos ( todos con programas re la t ivamente nuevos) dedican e n t r e 

e l 66 y . e l 92$ de sus egresos a l a a tención de l a salud; mientras que 

l o s p a í s e s de América del Sur (Uruguay, B r a s i l , Ecuador,, C h i l e ) con 

programas más v i e j o s , t ienen l e s p o r c e n t a j e s más a l t o s de pensiones 

/Cuadro 3 



Cuadro 6 

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS EGRESOS DE SEGURIDAD SOCIAL POR PRESTACIONES EN AMESICA LATINA, 1974 

Pals 
Servicios 
Públicos 
de Salud 

Enfermedad-
Maternidad 

Segures Sociales 

Riesgos 
Pensiones _ _ . 

Profesionales 
Desempleo Total 

Funcionarios 
Públicos y 
Militares 

Asignaciones 
Familiares 

Asistencia 
Pública 

Barbados 86.9 5 .4 6 .9 0 . 8 13.1 
Bolivia 34.5 36.8 15.6 5 .5 57.9 7 . 6 
Brasil 1 .7 35.0 44.8 0 .7 80 .5 : H=9 5 .9 
Costa Rica 21.9 60.1 • ' 10.4 7 .6 78.1 
Cuba a/ 75.4 T-. 3.0 ' 21.6 
Chile 4 .8 17.1 18.0 1 . 4 0 . 3 . 36 .8 ' 38.7 19.7 
Ecuador 32.2 19.7 41.2 0 . 5 6 .4 . 67.8 ' 
El Salvador • 46.8 25.5 2.0 0 . 5 28.Ö 22.9 2 .3 
Guatemala 43.9- a . 6 20.6 42.2 13.9 
Guyana 82.1 5.4 1 .9 8 . 3 15.6 2 .3 
Jamaica 68.4 6.7 0 . 6 7 . 3 14.9 
Mexico 8*8 46.1 12.4 6 . 5 65.0 24.4 1 .8 
Nicaragua 7.7 40.2 6 .8 2 .8 49.8 42.5 
Panama 18.5 36.6 23.4 7 .3 69.3 12.2 
Trinidad y Xabago 70.2 2 .8 10.5 1 .2 14 .5 ; 11.9 3.4 
Uruguay b/ 4 .5 69.9 3 .2 5.7 83 .3 16.7 
Venezuela 70.5 21.6 7 .9 c / 29.5 

vO 
I 

Fuentes» Olí, El costo dé la seguridad social 1973-1974, pp. 71-72, 96-99; excepto Cuba de La seguridad social en Cuba, p. 50. 

^ a / No se incluyen los gastos médico-hospitalarios de enfermedad-maternidad. 
Ej b/ Sólo seguros sociales y asignaciones familiares. 
H- c / Bajo enfermedad-maternidad, 
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y asignaciones f a m i l i a r e s . Según envejecen los sistemas y una proporción 
mayor del gasto se dedica a pensionas, e l aspecto regres ivo de l a segu-
ridad s o c i a l puede acentuarse» 

Las c i f r a s y e l a n á l i s i s a n t e r i o r demuestran que l a función d i s t r i -
butiva de la seguridad s o c i a l en favor de los grupos más necesi tados 
raramente se cumple en América Latina y que, por lo c o n t r a r i o , en l a 
mayoría de l o s pa íses dicha función es nula o regresiva. . No sólo e l 
grupo de pobreza c r í t i c a . e s t á desprovisto de protección (excepto por 
l o s programas de a s i s t e n c i a s o c i a l y salud pública) sino que además, 
contribuye a t ravés de impuestos y prec ios a l a protecc ión del s e c t o r 
c u b i e r t o . Dentro de e s t e último, especialmente bajo l o s sistemas 
e s t r a t i f i c a d o s , . l o s grupos más pobres generalmente reciben un aporte 
neto de seguridad s o c i a l i n f e r i o r a l que extraen l o s grupos de ingresos 
más a l t o s . Así pues, otro pr inc ipio cardinal de l a seguridad s o c i a l , 
e l de l a sol idar idad, no r i g e tampoco en l a mayor par te de América 
Lat ina , a l menos entre grupos de iagresos diversos aunque s i entre 
generaciones. 

3« La contribución a l desarro l lo 

Los programas de seguridad s o c i a l a cor to plazo (enfermedad, mater-
nidad, asignaciones f a m i l i a r e s , desempleo) generalmente u t i l i z a n e l 
sistema de reparto con una pequeñe. reserva t é c n i c a . Por lo c o n t r a r i o , 
l o s programas a largo plazo (pensiones de vejez , invalidez y sobrevi-
v i e n t e s ) en muchos países de América Latina han u t i l i z a d o e l método 
de prima media uniforme y han acuriulado reservas cuantiosas con e l 
objet ivo de i n v e r t i r l a s y f inanciar l a s pres tac iones futuras de l o s 
asegurados. Tanto en países desarrol lados como en algunos en desa-
r r o l l o , l a s reservas de seguridad s o c i a l han jugado un papel importante 
en reducir l a i n f l a c i ó n y, como intermediarios f i n a n c i e r o s , en l a 
colocación de s u s ! r e s e r v a s en e l mercado de c a p i t a l e s , contribuyendo 
a s í a l crecimiento económico. Un estudio r e c i e n t e de P . Some y K.A. 
Sai to c a l c u l a l a t a s a d^'ahorro bruto de l a seguridad s o c i a l en 57$ 

/ e n e l 
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en e l Reino Unido, 38% en l o s Estados Unidos' y 26% en l a RFA, pero 

también entre 37. y ^9% en algunos p a í s e s a s i á t i c o s como, S r i Lanka y 

Singapur. 1 6 / Los fondos de pensibnes "'eti" l o s Estados Unidos son e l 

in termediar io f i n a n c i e r o de trias rápido crecimiento en : l ;as últimas, 

dos décadas . _ •< . • ' 

Por l o c o n t r a r i o , en América L a t i n a , l a s r e s e r v a s de l a seguridad 

s o c i a l usualmente se ha¿ diiàpidadò ò e n é l mejor de l o s c a s o s , no 

han rendido l o s f r u t o s esperados, 'por causa det e l r i m p a c t o p e r n i c i o s o 

de l a i n f l a c i ó n secular ' , é l ! d e s á r f ó í l o jpòbFe''de los 'mercados de ¡ 

c a p i t a l , y e l rendimiento bajísimo'd'e ' l a s inversiones- . La i n f l a c i ó n 

ha desvalorizado l a s r e s e r v a s debido a q'üe" se hubiera requerido., hacer 

i n v e r s i o n e s más complejas y a largò*'plazo, con t a s a s de r e n t a b i l i d a d 

más a l t a s , y es to no ha o c u r r i d o . ' Además, : la i n f l a c i ó n ha proporc io -

nado un i n c e n t i v o a l o s emple'adóreá ^ a r a ' r e t e n e r sus contr ibuciones 

y l a s de sus empleados a f in de ob'teiier c a p i t a l g r a t i s .o b a r a t o , ya 

que demorando e l pago reducen áú valor r e a l . 1 7 / En c a s i toda l a 

r e g i ó n , l o s organismos de s e g ú r i d á d ' S o c i a l no éstán diseñados para 

jugar e l papel de i n t e r m e d i a r i o s f i n a n c i e r o s , ' su-personal no t i e n e 

e x p e r i e n c i a en i n v e r s i o n e s , no'han ; dé sari: 0 l iado un plan de invers iones 

ni han coordinado estas è ò n ' Í 6 s 'jblaii'es"-'nacionales. ;E1> c u a d r o ^ 

sugiere, que con unas pocas excepcioiíes (Eciiadòr., G u y a n a B a r b a d o s con 

l a s i n v e r s i o n e s representando déi' 10 a l *16% de l o s i n g r e s o s ) l a r e n t a -

b i l i d a d de l a s invers iones en América Lat ina és muy b a j a , probable-

mente i n f e r i o r a l a obtenida por bancos y" o t r a s entidades f i n a n c i e r a s : 

del jf .al .9% de l o s ingresos en Jamaica, P'anamé, Costa -Rica y Trinidad-

íobago; del 2 a l J>% en Nicaragua, Salvador y México; y del 1 a l 1.9% 

en B o l i v i a , Guatemala, Venezuela'y C h i l e . Las r e s e r v a s , en l a mayoría 

de l o s p a í s e s de l a región , se han "invertido 1 1 en: a ) bonos y o t r a s 

obl igac iones e s t a t a l e s , a metìudó no negociables*,; que en l a p r á c t i c a 

han sido emprést i tos forzosos p ;ára salvar• necesidades del momento 

(generalmente c u b r i r d é f i c i t p r e s u p u e s t a r i o s ) de fornTa que l o s orga-

nismos se han empapelado con " v a l o r e s s in v a l o r " ; . b ) préstamos, a c o r t o 

/ y a 
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y a l a r g o p l a z o , generalmente; Á 1O'Í¡ asegurados,, p r i v i l e g i o d,e una 

minoría que ayudada por la-infl 'acion: . (y l a f a l t a de a j u s t e de los , , , 

prestamos) ha obtenido c a p i t a l ' práct icamente g r a t i s , de forma que 

en muchos casos e s t a invers ión ha- r e s u l t a d o e.n. pérdidas ; c ) const rucc ión 

y equipamiento de h o s p i t a l e s , l a u d a t o r i o s de un punto de v i s t a social 
pero no r e n t a b l e s ; d) construcción' de. viviendas., muchas veces para l o s 

propios asegurados, con un rendimiento muy'bajo o nulo, debido a la . 

f recuente congelación de a l q u i l e r e s , l á i n e f i c i e n c i a en e l cobro, y 

l a amortización con moneda depreciada ; : .y e ) en unos pocos c a s o s , i n v e r -

siones en l a a g r i c u l t u r a , industria , . - comercio ( v r . g r . , economatos, 

para bené'ficio de l o s asegurados) y : . 'sérvicios ( v r . g r . , c i n e s , t e a t r o s ) 

también con r e n t a b i l i d a d muy b a j a . l S / .. . . . . . 

' 'La s i t u a c i ó n f i n a n c i e r a d e - l e s organismos..de seguridad s o c i a l se 

ha d e t e r i o r a d o por otra's r a z o n e s . En muchos p a í s e s e l estado no ha 

cumplido con sus obl igac iones • c o n t r i b u t i v a s especialmente, con l o s 

grupos más numerosos y de ixigrersoí;. más bajos; , por o t r a p a r t e e l estado 

usualmenté no- h¿ de jado de Jcúbrir l ó s - • d é f i c i t s de ,1a seguridad s o c i a l 

de l a s fuerzas armadas y " c i e r t o s ;::unc,ión.ar.ios. . .públicos, mientras que 

l o s impuestos e s p e c i a l e s . ásigna¿©>'3 na ̂ ciertos.-grupos p r i v i l e g i a d o s han 

continuado génerando1 ingreso . . . En.-los- p á í a e s la t inoamericanos más 

i n d u s t r i a l i z a d o s , . ' u r b a n i z a d o s , ^siiidicalizados^.y p o l í t i c a m e n t e consc ien-

tes' , donde ••'•('no "por a z a r ) l o s s is t3más de'.seguridad s o c i a l . s u r g i e r o n 

priméró y - e s t á n más avanzados a u n q u e . e s t r a t i f i c a d o s , ha ocurrido-una 

" m a s i f i c á c i ó n del p r i v i l e g i o " » .-'• A rríedida que l o s aseguradqs ,en l o s 

organismos ménos p r i v i l e g i a d o s . h a n aumentado y usado su poder de 

p r e s i ó n a l a s p r e s t a c i o n e s y> ¿ondiciones generosas de adquisic ión de 

derechos antes e x c l u s i v a s de loa grupos, p r i v i l e g i a d o s , se han ido 

generalizando a toda l a población c u b i e r t a . Pero l a s p r e s t a c i o n e s y 

condiciones generosas;que son financieramente viables- (aunque e q u i t a -

tivamente i n j u s t i f i c a b l e s ) ent re l o s grupos p r i v i l e g i a d o s (con un 

pequeño número de¿ asegurados y fv.er.te subsidio ,de empleadores y e s t a d o ) 

no l o soñ énttfe l é s ; g r u p o s menos-privi legiados (que,, cubren a grandes 
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masas de asegurados, con ingresos bajos, y.- condiciones• financieras 
precarias) prbypcándpse así-- la •quiebra-de los organismos mayores»19/ 
Por último, los costos de administración ¡de-la seguridad social en 
muchos .países'de -América Latina son muy altos, debido al-exceso de 
personal, su . ineficiencia, los salarias-, altos y, prestaciones privile-
giadas ,í}ue. reciben los empleados (usualmente su&érioíres a los de los 
asegurados que ellps sirvan) -, y el lujo:de los edificios y predilección 
por equipos ultramodernos (casi siempre ;subutilizados). < En 197*+, los 
gastos de administración pomo.porcentaje: de loé ingresos eran los 
siguientes: del. al. 1.6% en Guyana* El. Salvador -y Panamá; del 10 al^ 
12% en: Jamaica, Jíéxico, -, Nicaragua,» Brasil, y Cpsta Rica; del 7 al 9% 
en Bolivia, Ecuador.y Chile} y del 2 al¿6% en. Venezuela, Guatemala, 
Trinidad-Tpbago y Barbados.20/. ;En tres de estos países (Brasil, Chile* 
El Salvador) losfgastos administrativos erán • de 6 a 10 veces mayoresr 
que los ingresos por r^nta ̂ e inversiones; ,?y en, la mayoría de los 
países *e3, costo de la burpcracia excedía al. costo de dos programas .. 
combinados (vrs. . gr. « asignaciones familiares más riesgos profesionales, 
pensiones más desempleo)».;oDebe.:.tenerse. en cuentai además* como ha ... 
señalado la ;0IT Âie.gen ¡algunos paísesv?e han utilizado artificios para 
disimular,- algunos -,gastos j- ¡imputándolosr-a ' ©tipas-cuentas.2-1/-.*•>••. 

,:Algunos,.especialistasrar,gupjentatt..que-,1-a seguridad social contrfin 
buye a .la creación des empleos debido .a-la expansión icjue ̂ promueve enr -
ía infraestructurak:as.istencial, .la ̂ construcción de hospitales, viviendas, 
etc .22/ Por lo c.oijtrario, otr.qs- expertos mantienen que el impacto ; 
global. de-los sistemas. ;de seguridad social financiados por contribu- . 
ciones sobre, la nómina Salarial, yes negativo sobre el empleo. l)e 
acuerdo con, esta tesis, la seguridad social :.aumenta el costo relativo 
del factor trabajo mientras que la -poli-tica proteccionista (vr. gr.,-
exenciones aduanales a la. impor.tanción de equipo industrial) reduce el 
costo, relativo del factor capital, así pueslas empresas tienen ufi 
estímulo fuerte para usar técnicas de producción intensivas de capital. 
(Nótese que esta tesis contradice la de transferencia de la cotización 
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del empleador a los consumidores, de ahí que el efecto de redistri- . 
buci6¿"regresiva y el de disminución del empleo no podrían ocurrir 
simultáneamente). La alegada distorsión .artificial del costo de los 
factores es altamente contraproducente pues la protección de un grupo 
(casi siempre pequeño) se hace a ccsta de aumentar el desempleo, la 

. r : . . . . < J y „ y • • ,' . " ; -.I'* . , . ^ 
pobreza y la desigualdad en el ingreso. La referida distorsión 
desata una reacción en cadena: se absorbe menos mano de obra en el 

, ) i - • s 'j . .' r>ir- f> ' ' • ' '.'... ,t 

sector "cubierto por la seguridad social, menos trabajadores abandonan 
el sec'tor no cubierto (tradicional.) debido a la .baja absorcion del 
cubierto, el excedente creciente, dt> mano „de obra en el sector no 
cubierto tiene un efecto depresivo sobre los salarios, se expanden 
las diferencias' salariales entre los dos sectores, y al existir menos 
capital disponible en el sector no cubierto., baja también su produc-
tividad y crecimiento económico en relación c.on el cubierto.23/ 

El costo de la seguridad social aumenta gradualmente en América 
Latina debido a su extensión vertical y horizonal, la jnadurapión del., 
programa de pensiones, la masifipaciján del .privilegio., el.incremento. ; • j 1.1¡ . ': . " t :' - • A '•»"i . ti* i ' " i » • HA'"'- ' •",' * ' 

del" costo administrativo y el de los servicios de , salud.. El. cuadro .,,. 
7 demuestra que entre 19^5 y 197^ el costo de la seguridad social 
(medido por sus egresos en relación 99n.gl.PIB) creció en trece .,.. 
países y sólo b'ájó en cuatro (Chile , (Guyana, Trini(|lad-Tobago. y Vene-
zuela) en estos últimos - con una excepción debido âl boom econó-^. 
mico energético que expandió con más rapidez el tPIB que el. costo .de 
seguridad social. El crecimiento mas impresionante se registro en. 
El Salvador: de 2 al 9$ en una década.. El costo más alto fue;. el de. . 
Uruguay con pero en 1971 Chile estableció un record para, ,todc>fr. 
el continente con 17$. El ordenamiento del resto de los países,f&e: 
del ^ al 7$ en Panamá, Cuba, Argentina, Brasil, y, Costa. Rica; del 3 
al 3-9$ en Perú, Ecuador, México, J.araaica,. Bolivia y Barbados; jr. del. 
2 al 2.9$ en Guatemala, Guyana, Trinida.d-Tobago, Nicaragua y. Venezuela 

. • r • .f-j'.i •' . . ' '• ' J íf\. 
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..„..;... ; .Cuadro 7 , ; 

COSTO DE LA SEGURIDAD'SOCIAI, EN AMÉRÍCÁ LATINÀ: 1965 y 1974* 
(Ingresos, Egresos y Prestaciones en Porcentajes del PIB) 

Egresos • ' Prestaciones 
Países < 1965k v; -19?4 - 1 9 6 5 - 1974 ' •" 1965 1974 

Argentina . 3.8 c ^.M..- .4.2, 4 / , 
Barbados 6 . 4 e/ ... 6.1 • 3 . 7 £ / . 3.9 3.5 2/ 3.8 
Bolivia .'3.7 .. 3,4 a/ 3.7 ' . 2.9 a/ 3.3 
Brasil 5.8 5.1..-.. . 5.3 . . 4.0 4 . 7 
Costa Rica 3.8 .... , 6.2: ?;. 3 . 4.6 . • : 1.9 •. 4.0 
Cuba tf 3,6 4.1' 3,6.,. . 4.1. 3 . 6 - •4.1 
Chile g/ 14.1_ . 11 . 8 , .12.2. 9 . 0 :. , 10.0; 8.0 
Ecuador '4.1 " 2.9 3.0 , >--2*5 ' 2.8 
El Salvador 2.4 , . .11,8 -.•:: 2.2 ; „ 9.0 ... 2.1 ; 8.0 
Guatemala ... ?. .0 . " .2,2 .... 2.0 . 2.1 •: . , 1 . 8 . 2 . 0 • 

Guyana 4.1 . . h l - . 2.3 ÍU2 ,.•• 2.0 . 
Jamaica 2.9 . , ,f ' 4.6" .. 2-7 ,3.3 ; • : v ."2*5 •• • •2.8;... 
México 3.9 • -2-6 . , , - 3 . 4 -; ' . 2.2-, 2*9 "" 
Nicaragua ,7,2.6. ' ¡2.1 , 2.6. .,,. • .1*9 .i-v 

Panamá . 8 . 1 : 6.0 6.9 : 5.6 •. 5.8 
Trinidad y T. .3.0 3.6 •. 2 . 8 ? , 2.5 .2 .8 : '2.4 
Uruguay 1Ò.1 . 9.6 c/ 14.5 , 14.2 c/ 8 . 7 
Venezuela 3.7 ,2.9 3.0 2.7 

a/ . 1963; ' b/ 1966,}. c/ 1969; d/ I97O4 jé/..1971; .... ; 
f/ En porcentajes del "producto social global"; los ingresos 

y egresos son exactos. 
g/ En 1971 los porcentajes llagaron à los-máximos de 19.4, 17.2-y 

15»6 por^ciento.. , . 

Fuentes: .0XT¿ El posto de la seguridad social 1972-1:97^» "PP. 56-57; 
excepto Argentina y Uruguay de C. Mesa-Lago, Social Security in Latin 
America, cuadro 7-15; Cuba de CETTS, La seguridad social en Cuba, 
pp. 33* 50, y JUCEPLAN, Boletín Estadístico de Cuba 196b (Lalíabana, 
1970), p. '18, y Anuario Estadístico de Cuba 1976 (La Habana, 1979) 
p. 45. 

/La carga 



La carga del costo de la seguridad? Social puede analizarse también 
observando- el tamaño y . el .crecimiento, de, 1.a "relación de sostenimiento" 
(el número de trabajadores,en acti/ro por cada uno pasivo) entre i960 y 
1970 en varios países: en Uruguay bajó del 3.9 al 2.3; ,en Chile'dél 
6.3-~al .3.-7; en. Argentina^del^.^ al 4.2; en México del 23.4 al 15.2; 
y en Perl del 64.1 al 37.7*24/ Los países con sistemas más antiguos,, 
generosos y que cubren^una mayo? parte de la población, tienen una 
relación de sostenimiento más alta que" lo's' países con sistemas más 
modernos, menos generosos y qué cúbrela uilá partev reducida de la población; 
pero en tödos estos paísesNla relación dé' sos'teriifriiento descendió/nota-
blemente en la década pásadfá. El caso d'e Urüguay es realmente trágico: 
len 1970 había dos trabajadores activos sosteniendo uno en pasividad1 
La pirámide poblacional envejecido, del Uruguay (así como la de Argentina) 
contribuyen a empeorar la tasa de sostenimiento pero el factor mas 
importante es la liberalidad excesiva en' la concé'sión de pensiones a 
personas relativamente jóvenes. •',M•>• 

Aún cuando el costo de lav seguridad' social se haga insostenible 
y el sistema entre en bancarrota, es difícil eliminar prestaciones o 
hacer más rígidas las condiciones legalés para adquirir derechos. La 

• r ' " '" ' ''' * r "-' i1 

inflación se convierte asi en1 uho de los "instrumentos para a justar el 
sistema excesivamente "generoso con la realidad económica. En los 
sistemas estratificados las desigualdades se expanden pues pronto.se 
establece una diferencia entre prsstaciones monetarias "nominales" y 
"reales": los grupos poderosos coi un número de aseguradós'..pequeños 
consiguen el reajuste automático de las prestacio'nes con el cösto de 
vida, mientras que los grupos más numerosos y con menos poder Se vari 
quedando a la zaga. Aunque estos "últimos pue'dan tener "sus presta- -• 
ciones reconocidas en la ley', lo que perciben, .en terminoé reales prácti-
camente anula el derecho. Otro'mecanismo de adecuación de un sistema no 
viable es ía demora burocrática: el trámite;-,de concesión de pensiones se 
alarga a veces por dos o tres añcs, para reducir el déficit especialmente 
en los ofgariismos .más .feobres. - Ccn^respecto,, a las prestaciones de 9 alud, 
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la adecuación ,se ;l.leva a:;6feqtprcon una,;reducción/de la calidad de los 
servicios (más pacientes por médiéb> o el uso de la cola para racionar 
la demanda de los servicios médicos. De nuevo, los organismos que 
cubren a grupos más pequeños escapan estas restricciones mientras que 
los más numerosos son los más afectados por ellas.25/ 

El análisis anterior indica qu? en la mayor parte de la región, las 
reservas de la seguridad social no han jugado un papel importante en el 
proceso de ahorro-inversióp-desarrollo que pudiera haber mejorado la 
situación de los más pobres.'" La estructura de la inversión de hecho 
ha favorecido a grupos cubiertos, por ejemplo, reduciendo el costo 
real de préstamos y viviendas; mientras que la dilapidación de las 
inversiones ha violado los principios de seguridad y rentabilidad 
poniendo en peligro la estabilidad financiera d^ los sistemas. Los 
aportes contributivos basados en la nómina salarial han reducido la 
absorción de mano de obra desempleada y deprimido los salarios del 
sector no cubierto, por tanto, afectando negativamente a los más 
pobres. La masificación dei privilegio ha tendido a una igualación 
nominal de prestaciones y derechos dentro del sector cubierto pero su 
enorme costo ha resultado en la bancarrota de los sistemas más pobres 
y la introducción de mecanismos de ajuste con la realidad económica 
que han afectado principalmente al .estrato cubierto menos privilegiado. 
El aumento enorme del costo"TÍ«"1¥V segufri'dad'" social' y el empeoramiento 
impresionan té':dé "la tasa'-dé'sostenimiento en los países con sistemas 
más antiguos, extendidos y 'generosos, ha restado recursos substanciales 
para é1! desáríollo sin resolver las desigualdades extremas y la pobreza 
crítica*Lmls'aún, convirtiéndose en urí factor clave en el estancamiento 
económico dé'algunos países"de la región. 

/II. LA REFORMA 
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' LA REFORMÁDE LA SEGURIDAD SOCIAL :Y SU IMPACTO 
- • ,• Epí -LA -POBREZA CRITICA - . 

' "' ' ' ' .:>: • .1 . S '' ". . i '' •. ' " 'i 
Ante todo es importante señalar que casi todas las recomendaciones 
de esta sección provienen de organismos internacionales o regionales 
(vr. gr.,.la OIT, la AÍSS, el "¿Í&Í, la CEÉ'AL, ia OEA, etc.) y un buen 
número de ellas ya tienen una década o más, ' Por ejemplo, la mayoría 
de estas recomendaciones se adopfaron en 1$66 en él Prográmá de Ottawa 
de Seguridad Social para las Ariérjcas.26/ Obviamente dichas recomen-
daciones parten de ciertos principios (o sea, envuelven juicios de 
valor) pero los mismos están relacionados con la naturaleza y objetivos 
originales de la seguridad social:' universalidad, solidaridad-^ equidad., 
etc. De partida, pues, es necesario recalcar la" necesidad de transformar 
la, antigua concepción del segure social'á'la más moderna de seguridad 
social. Debe rechazarse como falfso el argumento de los que se oponen 
a este cambio aduciendo qué ellos tienen derecho' a las prestaciones 
porque han pagado de antemano por ellas;' como se ha demostrado en la 
primera parte de este trabajo, más de las"dos terceras parte del 
financiamiento proviene de 'ia población bomo' un tóáó; a' través de las 
.contribuciones de empleadores y estado. 

1. Viabilidad económica de" las reformas " " 

Aníbal;.Pinta; ha distinguido entre. up,a transformación ideal a largo 
ipliazo .d^v^a;.seguridad social, y una. m.ás realista a corto plazo ,^ue 
tenga; en icuepata lgs limitacion.es pplítico-eco.nómicas existentes.27/ 
X .Diéguez. ha. recomendado que no se, .tome como dogma la .posición, de que 
todo avance en la seguridad social es beneficioso .de por sí; el mismo 
debe decidirse teniendo en cuenta la capacidad económica del país, las 
alternativas en el uso de los recursos (vr. gr., empleo, educación, 
vivienda) a fin de conseguir un equilibrio óptimo entre crecimiento 
económico y consumo social (incluyendo a la seguridad social): "Un 
rezago de la seguridad social, es una falla en el crecimiento equitativo 

/ y un 
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y un desperdicio de lo.e ¡«lei&en-tos,.proclives „a.Í. .Ae.^aíyQl-lo de la misma. 
Contrapuestamente, una expansión desmedida y "de-scontrolada de la 
seguridad social en condiciones de débil, crecimiento, -r peor aún en 
caso de estancamiento - puede llegar a constituirse en, un problema 
irresolubre, por cuanto todo avance de la .seguridad, social es luego 
políticamente difícil de desandar".28/ Incluso Cuba, .que tiene el 
programa más radical y. avanzado de seguridad spcial en el continente, .. 
se vió obligada en la segunda mitad de la década del 60 a reducir el 
ritmo en la concesión de pensiones debido a que no podía afrontar la 
pérdida de los trabajadores, y el organismo, estatal a cargo de la 
seguridad social ha declarado que. ésta "ha de,, encontrarse en relación 
y armonía con los programas nacionales, de.desarrollo económico; en 
caso contrario puede constituir un obstáculo a este desarrollo".29/ 
Por último, dentro 4el contexto de ppbr^za crítica-, debemos también 
tener en cuenta, comp han hecho Molina.y;Pinera, la diferencia entre 
objetivos estáticos - reducir, la pobreza,, en un período determinado -
y dinámicos - reduqir o eliminar 5.a pobreza permanentemente .30/ . .. 

Ya se ha visto que en aquellop.países en,que la seguridad social 
fue más allá de lo viable financieramente., se ha .pagado un precio 
alto en términos de crecimiento, .poniendo ;en peligro la estabilidad 
misma del sistema, y ̂ generando, mecanistnos perniciosos de ajuste para 
adecuar las prestaciones a la realidad económica.. Hay también dilemas 
ético-prácticos difíciles de resolverpor ejemplo,. j>or razones de 
equidad es claro que debe extenderse la ppotecpión „de la salud a toda 
la población, incluyendQ a los que están por debajo de la línea de 
pobreza crítica, sin embargo, las condiciones paupérrimas en términos 
nutricionales e higiénicos de este grupo los hace más proclives a las 
enfermedades, así pues, en vez de atacar^la causa'del problema sólo 
estaríamos atendiendo una de sus manifestaciones. Otro problema es 
si debe extenderse la seguridad social a las regiones.menos desarrolladas 
o invertir esos fondos en programas específicos que mejpren el empleo 
y la distribución del ingreso en dichas regiones; o puesto en forma 
más directa, dada la escasez de recursos en la región ¿debe darse 
perioridad al empleo o a la asistencia social? 

/2. Incorporación de 
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2. Incorporación de lar-seguridad social a la „ 
Planificacicn Nacional 

En vista de la necesidad de coordinación- entre la seguridad social 
y el crecimiento económico, así 'cómo de los dilemas; entre objetivos 
planteados, y teniendo eñ cuenta él. alto costo de la seguridad social 
en varios países de la región, es fjorprehdente que ésta - a diferencia 
de la educación y la salud - sólo haya sido incluida en los planes de 
dos o tres países« üná de las razones aducidas es que los planifi-
cadores sólo se han interesado en lás reservas de la seguridad social 
como potencial de inversión y eñ oiuchos países ;dichas reservas son 
pobres o inexistentes.' Otra explicación es que sólo"parté de los 
ingresos de la seguridad social previene áirectamenté dé los recursos 
públicos que los planificadóres dében tratar de distribuir«3V 

Pero el impacto cíe la" seguridad social va más allá del aporte 
fiscal y el potencial dh inversión','-ya que afectó al costo de los 
factores, los precios, íá inflación; la productividad, el empleo e 
incluso la competencia en el merce.áó - iritérñacional-. Pero quizás lo 
más importante es que" los pláñificádores'-scn los que están en mejor 
posición para analizar los' conflTetOS citá^úsV diseñar prioridades y 
proponer a la dirigencia po'iiticá 'plañeV álterriativosV que incluyan 
a 1.a seguridad social. "" Más' aún, ai"lbs- paísesj adoptan algunas de las 
recomendaciones de este trabajo* (por ejemplo," lá substitución de la 
contribución como porcentaje del ¡salario rpor 'el'impüesto sobre ingresos) 
el .impacto en el sistema tributario será importante f la seguridad 
social se convertirá eñ responsabilidad directa* del estado como lo es 
la .educación.' ' * " •' -' 

3'. Extensión horizontal-antes qué-vertical 

Para corregir la desigualdad creciente entre un pequeño grüpb protegido, 
que. acumula más y mág prestaciones, y la mayoría de' la población no 
cubierta.incluyendo el sector de pobreza crítica, debiera establecerse 
como,la prioridad.más importante la extensión de la seguridad social 

. • , , /a toda 



a toda la población a'uhqúé ¿ofié tida¿ a un: ordenamiento en cuanto a , 
riesgos a proteger. La extensióñ'de la cobertura vendrá determinada 
por la capacidad económica del p-kís dado, pero cualesquiera sean los 
recursos disponibles estofe d'ebén 'emplearse primere en la extensión 
horizontal y luego eri la Vértiéaí del 'sistema* , , t 

Lo anterior implica l a exWnSióñ de da seguridad social al sector 
rural y a las regioneé menos ;áesárrólladas, así como a los trabajadores 
independientes, servicio "doméétiéó-^'otros grupos de bajo ingleso- Es 
interesante apuntar"que'la extensión«de la seguridad social al campo 
y regiones subdesarróiládás ^arééehábér.teñido efectos positivos en 
algunos países con sisteiftaé bien^ditetsoS- (vr.. gr., Brasil y Cuba) en 
reducir la concentración de'sé^vióiófe médico-hospitalarios en la 
capital y ciudades importantes, así como ere-disminuir la migración 
rural-urbana. La" incorpoirlácí'ón dé" los grupos no cubiertos, requiere 
cambios importantes, tanto' en bí ré'gime'ri de financiamiento como en el 
de prestaciones , que seria* Adt$c\SFfcidsts %lié' "«'delante. 

' ' ' ' * " A ' «"'"! * • • c' f f H-. Priófidadés: éh los'riesgos a. cubrir 

El primer, r i e s g o c u b r i r sería el de enférmédad y " tódá la-población 
debería ser, pr,pí,egida independientemente de si ti ene ;una relación 
laboral o. np¡», Pebe notarse que países con" 'diversos* grados de desa-
rrollo y-regímenes político-económicos han coñseguidd'éste objetivo, 
como Costa, ̂i-ca,, Cuba y Chile; mientras que países con más-recursos 
y /»n ingreso per Rápita superior como Argentina, Uruguay y;Venezuela, 
no lo han „puesto en práctiqa. • El programa nacional de enfermedad-
maternidad beneficiaría notablemente a la población bajo el nivel de 
pobreza-crítica y tendría un impacto progresivo sobre la distribución 
del ingreso. Uno de los problemas que confronta este programa (a 
diferencia del de,, pensiones) es la complejidad y alto costo de insta-
lación, particularmente en países con una gran masa rural y comunica-
ciones pobres, por lo que en estos casos será necesario establecer un 
plan de extensión gradual pero a plazo fijo (como en Costa Rica). La 

/incorporación de 
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incorporación de1 -los' grupos margirielíes -urbanos presenta' dificultades 
menos graves.-: Otro problèma e¡s-que resulta difícil o imposible , 
- debido á -su: alto costo: .llegar: fo .cábo lja .extensión con . el, mismo 
nivel de equipamiento'técnic-o jf la oali-dad-de ¿servicio de qu,e, disfrutan 
actualmente los grupos ;prrvilegi-£,da's --Cublertos de. forma que la 
extensión hacia él campo -y lés jaf^giooe.a menos^desarrolladas deberá 
hacerse a-un Bivel inferior; péro•jaa.ti.á.factorio.. Una segunda prioridad 
sería 'la del programa 'de asi'gn^eioaersrfamiliar.es, con un valor fijo 
(relacionado con él salariò miniíió^ vital) y. ̂ limitado a familias 
de escasos recursos. NEsts programa funcionaría como un suplemento del 
ingreso especialmente-entre los vgrapo,® ¡más pobres.y tendría también 
un impacto progresivo en :.la 'distribución del-Mngreso. La -asignación 
pudiera darsé eii-'dinero o 'en cupones de ̂ alimentos básicos; ,-la segunda 
alternativa es probablemente superior;por:las ventajas que.conlleva 
en cuanto a asegurar. ;qüet: el-cabeza de familia*empleará la. asignación 
de acuerdo con su.r.Ob jétiv.o.-.:y; -su, patene i al-::è.n elevar el nivel nutri-
cional del sector más pobre. 

El programé ̂ e . p e n ^ y., sobrevivientes 
tendría.una prioridad, inferior y c.ebería limitarse, al principio, 
a aquellos qjue ti|^en,.una,. relación de. empleo ? El programa de. protección 
contra, riesgos profesionales debería^ fusionarse con.el sistema de 
seguridad,3 ŝ .pî lj, ..eliminándose su trate» especial j atendiéndose sus 
manifestaciones a. través, de los programas .de enfermedad y vejez-inva-
lidez-m-uerte„ . El programa de desempleo no tiene, sentido en la mayor 
parte de América Latina donde el desempleo un fenómeno crónico, 
más estructural o- estacional que cíclico, la tasa de desempleo es muy 
alta, hay una gran, masa agrícola con empleo, inestable y una proporción, 
considerable de trabajadores por cuenta propia. El costo de este 
programa - a nivel .nacional - sería insostenible y, por tanto, cuales-
quiera. recursos disponibles en este campo deben asignarse a la promoción 
del. empleA,» no. al^ auxilio al desempleo. 

Unidad y 
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Anidad y j uniformidad- del sistema 

Los sistemas estratificados 'de ségúri&ad"' social--debier:an~>ser susti-
tuidos por un sistema' ubico' coiTüná 'sol^ regulación. -¿.urídioa, orga-
nismo protector y administración',' 'fúéiíte •'"de -financiamient.o y-régimen 
de prestaciones. En ios úí"t'imd's quince -años se ha avadado notable-
mente, en esta dirección con'Iá5'l&i;ficáeión total del'."sistema de Cuba, 
y la.unificación parcial, con grados diversos, de .los sistemas de 
Argentina, Boliviaj Brasil", Perú y'Uruguay. La unificación y unifor-
midad del sistema dérseguriáacl social simplificarla- afiliación, los 
records, la recaudación, y el procedimiento de concesión de presta-
ciones; elimina la . y ,1a-.falta, de 'continuidad 

"éntte subsistemas (dabido a q.ue a veces el tiempo de servicios acumu-
lado en un subsistema n,o §e transfiere a otro, cota íó cual se limita 
Ta movilidad laboral),: . r.educ.e los costos administrativos; elimina las 
desigualdades; y facilita-la transferencia de fóridos entre grupos 
(solidaridad) -yvla progresiva dél ingreso.32/ 

La uniformidad-,ideJ..,ej6t.e^a de seguridad social no significa que 
todos los-..asegurado,s-ccontribuirán la misma suma'y recibirán la misma 

•/prestación;, monetaria, .^aun.que, sí la misma prestación de salud) sino 
•^ue -íla législ^qipn £erá¡ igu,al para, todos los asegurados (con'exc'ép-
ciónWs jüstifieacLas por e,l tipo de trabajo) en cuanto a: porcentaje 
•'de "Contribución r,(en caso de que se mantenga este' método de financia-
miéiítdX, "puestaqiones a las que se tiene derecho," "condiciones para 
- adqúirir.^diciho, derecho, y?cómputo de la prestación. La uniformidad, 
cémMnada ,con la extensión de la cobertura, indéfectiblemente requieren 

" eliminar ciertas.prestaciones y reducir condiciones"excesivamente 
'g^nérofeae,'de,-las que. disfrutan los grupos más privilegiados (por ejemplo, 
pensiones-por,-antigüedad, y. cesantía, retiro a edades muy tempranas, 

i'pré&tarao'a,par.a.. vivienda,- etc.). En otras palabras, úó es financieramente 
:viable la\cobertur.a universal, más la masifica'ción del privilegio. La 
1 "reducción-,de ,;.lo£¡ niveles hacerse de acuerdo coñ los recursos 
; disponibles ,1a cagacid.ad. económica del país, siendo de desear que no 

/se reduzcan 



se reduzcan a la línea--grupo' mi.s, fráj.o.. ¿La. transferencia de un 
sistema estratificado s ;:u-n¡©vuniformeplantea. el,problema de. ..los 
derechos adquiridos; e.ste puede/•r.esolv.erf.e, garantizando dichos r 

derechos a aquellos.que ya los disx-rutan^Cvr. gr,. t está*} retirados) 
o han «iniciado suvtramitacióp o.-.I3 inicien ¡en un período, qorto de 
transición- 'Pero tío es posible ga:;anti2ar los dere^os de los 
sistemas* anteriores a todos los, asegurados,, pues .ello destruiría el 
objetivo de la reforma,-prolongaría la-actual situación. de .-desigualdad 
e hipotecaría', él futuro . del."sistema uniforme.33/ 

6w--'iFinanciamietxto a. través, de. impuestos y primas, escalonadas 

Dentro:del concepto de seguridad social y para facilitar la éxtensió'a 
horizop-tal^ y la. redistribución progresiva del ingreso, lo ideal sería 
subsi^uir el, régimen ac.tual de cor.tribuciones proporcionales al sálarii 
por un régimen dev impuesto. La extensión de la cobertura a sectores dt 
más. bajo ingreso y al. sector rural, y de trabajadores independientes, 
no puede financiarse con sus contribuciones sobre los "salarios; ya se 
ha visto,, además,, la repercusión negativa sobre ei empleo qué'causa la 
contribución ,sobre la nómina salarial; por último, la substitución" de' 
esta últiraa..por el. impuesto eliminaría todo pretendido" "derecho basado' 
en , 1.̂. contribución «del asegurado. El financiamiento se haría por urt 
impuesto progresivo sobre el ingraso (eximiendo al grupo dé pobreza 
crítica), .0 un impuesto sobre la propiedad o un impuesto al' valor 
,agregado de producción o una combinación de ellos. Otra opción sería 
continuar con el régimen de contribuciones basadas sobre el salario 
pero con ciertas modificaciones: exención del sector de pobreza crítica 
contribución progresiva de acuerdo con el salario, y eliminación de 
topes de contribución. Es posible también combinar este método con 
alguno de los impuestos citados más arriba que regularían él aporte 

estatal. .Una tercera opción (practicada por Brasil) para financiar 
la extensión de la seguridad social al campo, sería establecer un 
impuesto a la producción agrícola y otro a la nómina salarial de las 

empresas urbanas. 
J. . 7 «... /Estas reformas 
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Estas reformas liarían más pr-ogresivo el régimen de financiamiento 
y este efecto se acentuaría con la progresividad de las prestaciones a 
discutir más adelante. Si se escogiera el sistema de impuesto en vez del 
de contribución sobre la nómina salarial, se produciría un efecto redis-
trlbútivo mayor y se incrementaría el empleo. Kornevall, en su estudio 
solare Chile y Venezuela'/ha calculado que el impuesto sobre valor agregado 
sería neutral en cuahto ai costo de los factores, no implicaría costos 
mayores para él ¿segurado',' el' empleador o el estado, mientras que incre-
mentaría la producción, aumentaría el empleo (10% en Chile y 1-2% en 
Venezuela), y'reduciría las diferencias de ingreso, productividad y 
contribución al crecimiento entre el sector cubierto y el no cubierto.34/ 

Con vista'al record porrísimo en cuanto a rentabilidad de inver-
siones de seguridad'social en América Latina y el hecho de que.en muchos 
países no hay ya reservas cUáñtiosas, es preferible el sistema de finan-
ciamiento escalonado. Es"decir que los impuestos o cuotas de contri-
bución se ajustasen cáda cierto número de años según madurase el 
programa de pensioneé" y sé extendiera la cobertura. Esto evitaría los 
problemas creados poi* la inflación, la tentación estatal de apropiarse 
de las reserváis''," la tentación de los administradores de invertir los 
fondos én programas de "vivienda y préstamos," y la necesidad, de tener 
un equipo especializado en inversiones. En aquellos países fjue tienen 
un programa de pensiones reciente, con prima uniforme y están en el 
período- de capitalización, lo más que puede desearse es que aprendan 
de 16s érrorés cometidos por los países pioneros, que utilicen la 
experiencia del sistema bancario para incrementar la rentabilidad de la 
inversión, y que coordinen ésta con los planes nacionales en favor del 
desarrollo. 

/7. Prestaciones equitativas 
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7. '• Pre staciones'equitativas . 

Con un sistema de impuestos se erradicaría la pretensión falsa de que 
las prestaciones monetarias sean completamente proporcionales al 
salario; éste sería solo un elemento en él cálculo, combinado con la 
equidad y la capacidad económica del país- En el programa de pensiones 
lo ideal sería establecer prestaciones fijas, una mínima y otra máxima, 
y entre ambas la cuantía de la prestación éería decreciente con 
respecto al salario (ejemplos de este método en América Latina son 
Costa Rica y Cuba)» Una segunda opción sería el establecimiento de 
un mínimo básico y de un porcentaje adicional de acuerdo a niveles 
previos de ingreso, con ua tope máximo no fijo, sino como un porcen-
taje del promedio de dicho ingreso. Las asignaciónés familiares serian 
fijadas de acuerdo con el salario mínimo o vital y serían iguales para 
todos. Las prestaciones monetarias serían ajustadas periódicamente de 
acuerdo con el incremento del costo dé vida. Por último, las presta-
ciones médico-hospitalarias serían iguales para todos, aunque en un 
período de transición es de esperar que ia nuévá población cubierta, 
especialmente en zonas rurales, recibiera'una calidácl de prestación 
inferior al existente, aunque a lsrgo plazo las diferencias'Seán 
gradualmente, eliminadas. J . .. 

La necesaria reducción del nivel de" las prestaciones'del pequeño 
sector cubierto se compensaría equitativamente con'la extensión dé la 
seguridad social a toda le población. El antiguo sector cubierto 
siempre tendría abierta la posibilidad de financiar prestacionés adi-
cionales a través del seguro privado (como es común en los Estados 
Unidos) en este caso con un derecho real (pagado) no un privilegio. 
Podría considerarse, como incentivo, que las contribuciones a estos 
programas de seguro privado fuera:a diferidas del impuesto sobre ingresos, 
hasta que el asegurado se retirass con un ingreso inferior al que tenía 
en activo. El ligero efecto regresivo que dicha exención podría tener 
en la distribución del ingreso, se compensaría con el efecto saludable 
que tendría sobre el ahorro, la inflación, y el mercado de capitales. 

/8. Impacto en 
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8»,,. Impacto en la pobreza. p,rític.a y obstáculos 
en la implantación 

La reforma propuesta en la seguridad social tendría una serie de 
efe.ctos ppsitivos en la reducción de la pobreza crítica o al menos 

-.en aliviar sus manifestacione.£:...se otorgarla, protección a la salud; 
se suplementaria el ingreso cpn asignaciones familiares;. en algunos . 
países'se cpncederían también, pensione,s mínimas ,de vejez, invalidez y 
sobrevivientes; se promovería.. ,el emplieo;; y. se efectuaría una transfe-
rencia de ingresos de los estratos altps .y. medios a los bajos. Pero 
la implantación de la reforma, tendida que vencer obstáculos fuertes 
de tipo ,eco$prgico; y político, .los cuales, explican por qué, a pesar 
del consejiso arribado hace más de ..vpa, década por expertos y organismos 

.. internacianal.es, pocos países han .-implantado estas recomendaciones. 

El costo del sistema reformado ..puede ser un obstáculo. Las 
diferencias en los sistemas de seguridad social y las economías de 
América Latina, así como la .selección diversa de las opciones propuestas 
en este trabajo, impiden hacer aquí un cálculo, incluso grueso, sobre 
dicho; cpstp. -No obstante, laclavp. financiera de la reforma está en 
compensar, el-,cost,o, de la extensión, de la .cobertura, con la reducción 

. de los nivelesjde.f.privilegio y el incremento^.de recursos a través de 
métodos-más ¡progresivos de financiamiento* El sistema reformado 
debería^ además, resultar en una reducción de lps gastos de operación, 
que a su;.vez permitiera un corte en personal excesivo. Pero es 
obyio quq,,esta es ,una generalización y que es necesario estudiar, en 
cada-país, el costo posible de lg reforma. Un problema a enfrentar 
es.que .los países menos desarrollados son.los que tienen la cobertura 
más pequeña, la pobreza mayor, y la capacidad impositiva menor, o sea, 

. .que será;difícil en. ellos equilibrar la extensión horizontal con la 
eliminación de privilegios más el .aumento del ingreso; en estos casos 
habrá qjjie. hacer decisiones más cuidadosas sobre la prioridad de riesgos 
a cubrir y el ritmo de. la extensión. Debe resistirse también, la 

; tentación de crear un; sistem.^ perfecto en la ley pero que en la práctica 

/otorgue prestaciones 
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otorgue prestaciones. ttonetariá;& irrisojrias. que no. sean suficientes 
incluso para satisfacer las- ¿ecVsádides de los grupos de mas bajo 
ingreso» . :••• •, • . 

Pero los obstáculos más serios í¡a\la implantación de la reforma , 
son más de" naturaleza polítieav.qus económica. Los grupos privile-
giados resistencia ie'litóinación. de "conquistas 'sociales", y son 
precisamente estos grupos l'os que itienen.'mayor poder en la sociedad 
yá sea. por su control del aparato estatal (militares y funcionarios: 
públicos) o por el valor-que ̂ tiener.. sus calificaciones en el mercado 
(ciertos profesionales,- empleados .áe- bancosV: etc.) o por su organi- t 
zación sindical y papel estratégicojde la actividad económica en que 
se desempeñan (servicios públicos.^ petróleo,; minería, transportes). 
Por otra parte el sector no cubi,er:'!:o. esté disperso o atomizado, no 
está sindicalizado o -tiene, un? grado rpuy bajo de si.ndicalización, no 
se desempeña en .actividades estratégicas, habita en las regiones más 
subdesarrolladas o es marginal en ¿los, centros, urbános, y, por lo 
general, es analfabeto, :no "tiene- dsrecho al voto o, al menos su nivel 
de a'otividád política» es -njuy, bajo 4.35/ . Gómez jBuendí.a.ha probado que 
eh Colombia existe una correlación .-e'rítre, ;la cobertura-de ¡seguridad 
social-y- el grado -.de: industrialización y sindlcalizaGión, así como con 
el grado de - urbanización, pqr regiones.36/ .En enouestas conducidas en 
Chile, en el sector ..de pobrera crítica, sólo-,un 1 . 6% de los entrevi-s;-
tados mencionaron :1a ausencia de solidaridad y cooperación como .causa 
de su .pobreza.3.7/ De forma.:que pera viabi.lizar rla reforma, es. vital 
organizar .a los grupos no cubiertos (que incluyen la.pobreza crítica) 
a fin de que. los mismos tornen participación a^ti-va en la modificación 
de su situación precaria-.38/ „ • " • ' • ' 

El papel del estado en la implantación de la reforma es crucial 
pero no siempre .puede esperarse que la. apoye.. La; seguridad social ha 
sido en algunos, países un instrumento dé cooptación;y neutralización 
de grupos que podían afectar el status quo, -y el estado puede sentirse 
incapaz de enfrentarse a dichos, grupos o alterar, el equilibrio estable-
cido a menos de que exista una presión poderosa por parte de los 

/desprotegidos o 



- 39 -

desprotegidos o que el estado vea la necesidad de mobilizar a estos 
últimos y hacer concesiones a fin de obtener su apoyo para realizar 
otros objetivos. La burocracia de seguridad social en algunos países 
con sistema unificado (vr. gr., Costa Rica) se ha colocado a la 
vanguardia en el proceso de extensión porque - aparte de razones 
altruistas - ha visto en ella una forma de aumentar su poder y 
prestigio; pero en países con sistemas estratificados la burocracia 
teme a la reforma porque ella puede acarrear la pérdida de su empleo 
y privilegios. Ciertos grupos de profesionales conectados a la 
seguridad social (vr. gr., médicos y actuarios) generalmente han asumido 
posiciones conservadoras y tratado de frenar las reformas. Los emplea-
dores no siempre asumen una actitud contraria a la reforma (si la misma 
puede simplificar el "papeleo" y no incrementar las contribuciones) pero 
ciertas empresas temen que la pérdida de privilegios de sus empleados 
resulte en reinvindicaciones a través de la negociación colectiva para 
que el empleador restituya las ventajas perdidas. Por último, los 
organismos especializados de carácter internacional apoyan muchos 
aspectos de la reforma y se ha visto que, a largo plazo, su influencia 
produce frutos. Es importante además el efecto de demostración de 
países modelos que otros países tratan de imitar o emular, de ahí la 
conveniencia de diseminar información sobre sus avances. A fin de 
cuentas, el potencial mayor de cambio está en los desprotegidos mismos, 
que tomando conciencia de su estado y de las posibilidades de mejora, 
se organicen y ejerzan presión para obtener, entre otras cosas, un 
sistema de seguridad social más equitativo, que cumpla con sus obje-
tivos básicos. 

/NOTAS 
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Planificación de la seguridad social, Madrid: OISS, 1959» 

Ver Sergio Molina y Sebastián Pinera, "Notas sobre una estra-
tegia de desarrollo tendiente a eliminar pobreza", Proyecto 
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