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de la seguridad social y la economia, el papel de la seguridad social en el desarrollo y las
actividades concretas de la Campafia Global. Todos estos temas han sido explorados
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1.  Introduccién y resumen

Este documento se dirige a explorar el marco dentro del cual la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) puede desarrollar y promover, en el futuro a medio plazo, un enfoque
dirigido a una politica de seguridad social que a la vez se base en principios, que sea
practico y resolutivo, y que se encuentre firmemente asentado en el mandato constitucional
de la Organizacidn, en sus normas internacionales y en las conclusiones en materia de
politicas de su Consejo de Administracion y de la Conferencia Internacional del Trabajo.
Los puntos de referencia mas importantes son, en primer término, las conclusiones de la
89.* reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2001 (véase el Anexo 1),
cuando se articulé el mandato de la Campaiia Mundial para extender la seguridad social a
todos (véase OIT, 2001), y, en segundo término, la Declaracion de la OIT sobre la justicia
social para una globalizacion equitativa, adoptada por la Conferencia Internacional del
Trabajo en su 97 reunién, en Ginebra, en junio de 2008 (OIT, 2008a). En consonancia con
la naturaleza multidimensional del asunto, estas conclusiones tratan de una gama de
aspectos de la seguridad social y de su lugar en el cuadro mas amplio de los asuntos
sociales. Estos incluyen el caracter de la seguridad social como derecho humano basico, la
manera en la cual la seguridad social contribuye a la Agenda del Trabajo Decente, los
desafios actuales y futuros — tanto econdémicos como demograficos — que la seguridad
social necesita abordar, y los vinculos entre la seguridad social y el rendimiento
€conodmico.

El mensaje basico de este informe de politicas es directo y sencillo. La seguridad social —
en lineas generales, un sistema de prestaciones de transferencias sociales — representa una
de las herramientas mas eficaces que cualquier sociedad tiene a su disposicidon para
combatir la pobreza y la vulnerabilidad. También deberia percibirse, no s6lo como una
inversion instrumental en la paz social que fuese una condicion indispensable para el
desarrollo econdmico sostenible, sino también como una inversion que fuese esencial para
el descubrimiento de la plena capacidad productiva de los individuos,. La seguridad social
es una necesidad social y econdmica.

También mostraremos que alguna forma de seguridad social es asumible practicamente en
cualquier etapa del desarrollo econémico. Ninguna — o casi ninguna — sociedad es
demasiado pobre como para no poder compartir. La Campafia Mundial y su mandato
tienen, asi, una dimension moral incuestionable, reflejada en la situacion de la seguridad
social como derecho humano.

Por consiguiente, en este documento, presentaremos argumentos convincentes a favor de la
seguridad social, en términos morales, sociales y econdomicos. Ademads, rebatiremos
vigorosamente el argumento de que no es asumible.

Las mejores estimaciones vienen a indicar que en la actualidad, no menos del 80 por ciento
de la poblacion global carece de una seguridad social adecuada. En términos realistas, la
extension de la seguridad social a todos constituye una tarea de grandes proporciones y
solo puede emprenderse paso a paso. El punto de partida debera ser el desarrollo de unos
paquetes de prestaciones de seguridad basicos y asumibles, como una plataforma que
llegue a todas las poblaciones y que constituya los cimientos sobre los que ir construyendo
progresivamente unos niveles de proteccion mas elevados.

Este documento sustenta un paradigma de desarrollo que promueva, en primer lugar, el
establecimiento de un conjunto de garantias de seguridad social basicas. Estas irdn
conformando luego la base para unos sistemas de seguridad mdas extensos cuya
introduccidn podra ir siendo asumida por cada pais, a medida que la economia se vaya
desarrollando mas y el espacio fiscal para la transferencia social se vaya ampliando.
Presentamos la imagen de una escalera, comenzando por una sélida planta baja (el paquete
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basico de seguridad social para todos) que ird conduciendo progresivamente a unos niveles
mas altos de seguridad social, utilizandose los frutos del desarrollo econémico para brindar
una cobertura a todos los que sea factible, lo antes posible, de cara a desembocar en una
cobertura para todos.

El foco primordial debera situarse, en todo momento, en los resultados sociales y en el uso
eficaz de los recursos. En otros términos, permitird que las personas y sus familias gocen
de la proteccion social que necesitan, en lugar de centrarse en las cuestiones relativas a la
organizacion de unos modelos de financiacion especificos, siempre que en el proceso no se
despilfarren recursos.
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2.

Necesidad de la seguridad social

Ha llegado el momento de renovar la camparnia de la OIT para mejorar y extender la
cobertura de la seguridad social a quienes la necesitan... con el objeto de eliminar una injusticia
social de primer orden que afecta a cientos de millones de personas en los Estados Miembros.

(Conferencia Internacional del Trabajo, 2001)

Una gran mayoria (alrededor del 80 por ciento ') de la poblacion mundial vive en
condiciones de inseguridad social, es decir, que tiene poco o ningun acceso a la seguridad
social formal mas alla de las limitadas posibilidades de confiar en las familias, en los
grupos de parientes o en las comunidades, para asegurar su nivel de vida. De este 80 por
ciento, el 20 por ciento vive en una situacion de pobreza extrema, que es la forma mas
cruel de inseguridad.

El primero de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones Unidas (MDGQG) es
reducir a la mitad la tasa global de hogares pobres entre 2000 y 2015. Mas de la mitad
del lapso de tiempo para alcanzar esto, se encuentra en la actualidad detras de nosotros y
pareciera que, globalmente, no estamos en el buen camino. Y, lo que es peor, los
recientes aumentos de los precios de los alimentos, seguidos en la actualidad por la
creciente crisis financiera, han ejercido un impacto contundente que ha golpeado a los
mas pobres del mundo de la manera mas severa. En vista de esta evolucion, incluso las
estadisticas mas recientes sobre el nimero de pobres, han quedado desactualizadas. Por
ejemplo, en 2007 y 2008, hemos asistido a algunos de los incrementos mas abruptos de
los precios de los alimentos que jamas se hayan producido, con una velocidad de
cambios que se fue acelerando a lo largo de 2008 >. Estos incrementos de precios
representan la respuesta, no tanto a los acontecimientos relacionados con el clima, como
por ejemplo, los fracasos de las cosechas, como a los factores relativos a la demanda,
como una mayor demanda de las economias emergentes — con poblaciones que en China
e India se convirtieron en mas ricas — y una demanda mayor en los paises industriales
para impulsar sus programas de energias alternativas. La situacion se ha visto mas
agravada por el comportamiento de los mercados, por ejemplo, el comportamiento
especulativo (The Economist, 2008, pag. 30). En las ultimas semanas, esta crisis se ha
visto sumamente exacerbada por las turbulencias de los mercados financieros, que han
ocasionado que mucha gente de los paises mas afectados perdiera sus hogares y sus
ahorros, y que llevaron a un gran niimero de paises al borde de la recesion, con muchos
millones potenciales de personas que pasaron a ser desempleados °.

The Economist expresa el tema de esta manera: «El hambre significa tradicionalmente
inanicién masiva. Las medidas de la crisis de hoy, son la miseria y la desnutricion. Las
clases medias de los paises pobres estan abandonando la asistencia médica y eliminando la
carne, con el fin de hacer tres comidas al dia. Los medianamente pobres, aquellos que
viven con 2 dolares al dia, sacan a los nifios de las escuelas y se privan de verduras, a

! La propia estimacion de la OIT corresponde aqui estrechamente a la estimacion de, por ejemplo, el
Banco Mundial: «Menos de una cuarta parte de la poblacion mundial tiene acceso a programas
formales de proteccion social, y menos del 5 por ciento pueden confiar en las intervenciones
privadas que asisten a las personas, a los hogares y a los activos, para gestionar el riesgo»
(IBRD/Banco Mundial, 2001).

2 The Economist (2008, pag. 30) cita solo los precios disparados del arroz (41 por ciento en los
primeros cuatro meses de 2008).

* Una estimacion inicial, preliminar, realizada por la OIT, viene a sugerir que probablemente la
escala de pérdidas de puestos de trabajo exceda globalmente de los 20 millones antes de finales de
2009 (Comunicado de Prensa de la OIT, de 20 de octubre de 2008).
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efectos de poder atn permitirse el arroz. Aquellos que viven con 1 dolar al dia hacen
economias en carne, verduras y en una o dos comidas, de modo de poder permitirse un
cuenco. Aquellos que se encuentran en una situacion desesperada — los que viven con 50
céntimos al dia — se enfrentan al desastren (ibid. pag. 11)*.

Si so6lo la crisis alimentaria conduce a un aumento del 20 por ciento de los costos de los
alimentos, ello significara que aproximadamente 100 millones de personas habran de
situarse por debajo del umbral de ingresos de 1 dolar al dia. En algunos paises, esto
significa que todas las ganancias que se hubiesen hecho durante la pasada década de
crecimiento econdomico, tendrian que canalizarse hacia la reduccion de la pobreza. Puede
comprenderse, por tanto, que la atencion se centre en la actualidad en la atenuacion de los
problemas mas urgentes. Sin embargo, también se ha observado que se requiere un
enfoque mas estructurado, un enfoque que distribuya dinero, y no alimentos, pero, sobre
todo, en el contexto de la crisis multifacética que en la actualidad afronta una buena parte
del mundo, un enfoque que garantice el apoyo a los regimenes de seguridad social vigentes
0 que establezca unos nuevos cuando fuese necesario (ibid., pag. 11).

Se dice a menudo, de manera simplista, que el empleo decente representa la mejor forma
de proteccion contra la pobreza. Sin embargo, no todas las formas de empleo garantizan
una huida de la pobreza y, de hecho, el tener un trabajo no significa, de ninguna manera,
que uno no pueda ser pobre. Asi, la necesidad de programas efectivos de proteccion social,
no ha disminuido en absoluto. No es facil cuantificar el porcentaje de «trabajadores
pobres» (las personas que son pobres a pesar de tener un trabajo), en términos absolutos o
comparativos, en parte debido a las dificultades de interpretacion de una o mas lineas de
pobreza en cada pais. Sin embargo, estd claro que los porcentajes de los trabajadores
pobres de los paises de bajos y medianos ingresos, si bien varian, han sido, y siguen
siendo, elevados. Las estimaciones para 2005, vienen a indicar que el porcentaje de los
trabajadores pobres en el nivel de 1 dolar al dia, se mantuvo en el 9 por ciento, en América
Latina y el Caribe; en el 11 por ciento, en Asia Oriental; en el 15 por ciento, en el Sureste
asiatico y el Pacifico; en el 37 por ciento, en el Asia meridional; y en el 55 por ciento, en el
Africa Subsahariana (OIT, 2007c) °. Las estimaciones preliminares para 2006, indican
modestas reducciones en cada una de estas cifras. En el caso de los diferentes paises, las
cifras pueden variar mas alla del 95 por ciento (por ejemplo, Nigeria (2003)). Ademas,
deberia tenerse en mente que esas cifras no representan el nimero mas elevado de los
vulnerables, aquellos que se encuentran en riesgo inminente de caer en la pobreza, si caen
en la enfermedad, en la discapacidad o en el desempleo.

Otros han sostenido que los beneficios de la globalizacion y del crecimiento econémico se
«filtraran» a los mas pobres de esos paises. Sin embargo, estudios recientes han aportado
pruebas convincentes de que los mas pobres han obtenido de hecho poco o nada de tal
supuesto mecanismo, aun antes de la llegada de la reciente crisis. Por ejemplo, en su
Informe sobre el Desarrollo Mundial 2006, el Banco Mundial consideraba que la apertura
de los paises al comercio internacional y, previa revision de la literatura en torno al tema,
habia identificado y confeccionado una lista de la variedad de estudios que habian
concluido que el efecto predominante habia sido el aumento de las desigualdades. El
mismo informe se refiere asimismo a los datos empiricos del Asia Oriental y del Sudeste
asiatico, incluidas China, India y la Federacion de Rusia, indicandose que la desigualdad
de los ingresos se habia elevado de manera espectacular en el decenio de 1990

* Cita de una declaracion del director del Programa Mundial de Alimentos.

> Las cifras (OIT, 2007c) proceden de PovcalNet del Banco Mundial (véase
http://go.worldbank.org/NT2A1XUWPO).
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(BIRF/Banco Mundial, 2005) ®, con una escasa acumulacién de los beneficios del
comercio exterior para los pobres, como ocurre, por ejemplo, en el caso de China. Ademas,
las provincias chinas en las que la desigualdad de los ingresos era relativamente alta, se
habia asistido a un menor impacto del crecimiento economico en la pobreza (Chen et al.,
2007). Se requieren nuevas politicas de redistribucion de algunas de las ganancias de los
ganadores a los perdedores (Topalova, 2005). Al discutirse las implicaciones sociales del
crecimiento economico para China y la India, un informe conjunto BIRF/Banco Mundial
(Winters y Yusuf, 2007) sostiene que las desigualdades que inhiben el acceso de los pobres
a los recursos economicos y que conducen a la corrupcion y a la exclusion social, plantean
un riesgo para el crecimiento econémico en un futuro préximo. En lo que atafie a Africa, se
ha observado que la tasa de crecimiento requerida para reducir en un 50 por ciento el
namero de pobres en el Africa Subsahariana, seria de 28 veces el promedio histérico de la
tasa de crecimiento del PIB para esa region (Besley y Burgess, 2003). El problema puede
ser incluso peor de lo que indican las estadisticas oficiales. La investigacion realizada en
PNUD/IPC Brasilia, reveld que el crecimiento habia sido beneficioso para los pobres en
menos de la mitad del periodo de crecimiento investigado (237 periodos de crecimiento
para 80 paises en el conjunto de datos) (Son y Kakwani, 2006).

A veces, se sostiene que los regimenes formales de transferencias de la seguridad social
meramente sustituyen las estructuras informales. En esta linea de pensamiento, se brindara
alguna forma de «seguridad social» (tal vez, basada en las familias o en la comunidad), en
los casos en los que no se hubiesen establecido programas publicos y en los que existiera
una necesidad de evitar el efecto de «exclusion». Sin embargo, la mayor parte de los
estudios muestran que un gran numero de individuos o de hogares se ven afectados cuando
no existen unos regimenes formales o cuando son éstos insuficientes. Los estudios
realizados en el sur de China, por ejemplo, ponen de manifiesto que los mas pobres de los
hogares rurales no pueden asegurarse contra los golpes adversos, a través de programas
informales. Jalan y Ravaillon (1999) sostienen que las actuaciones publicas son esenciales
para aplicar el seguro u otra disposicion efectiva en las economias rurales subdesarrolladas
y en otras partes. Ademads, la literatura respalda la opinion de que, cuando se disefian los
regimenes publicos para centrarse en individuos y grupos especificos, se pone de
manifiesto, con diferencia, una mayor eficiencia en la especificacion y puede evitar los
efectos inhibidores que caracterizan a los acuerdos informales. Por ejemplo, se encontrd
que en Sudafrica, la ausencia de un régimen de seguro de desempleo (UI), ejerce un
impacto en la formacion de los hogares. Las personas sin un trabajo tienden a retrasar la
constitucion de un hogar propio, algunas veces durante décadas. El hogar aporta un acceso
alternativo a los recursos para aquellos que no pueden obtener una prestacion publica del
Ul La inexistencia de un seguro formal tiene un efecto inhibidor: las personas son
desviadas hacia las zonas urbanas, en las que son mayores las oportunidades de encontrar
un empleo. Como concluyen Klasen y Woolard (2000), esto no solo es ineficaz
socialmente, sino también econdOmicamente.

De ahi que sea urgente la necesidad de una seguridad social formal para aquellos que no
estan aun cubiertos. Consideramos ejemplos en todo el globo, si bien, por supuesto, es
necesaria una atencion para reconocer las caracteristicas individuales de cada pais y, en
particular, el diferente impacto que tienen los asuntos en los paises menos desarrollados, en
comparacion con los mas desarrollados. Es de particular importancia la necesidad de
reconocer la manera en que, en una amplia gama de paises, los sistemas formales de
seguridad social tienden a no incluir a las mujeres trabajadoras.

8 El Informe sobre el Desarrollo Mundial 2006 apunta a los estudios que habian encontrado que la
elasticidad del crecimiento de la reduccion de la pobreza estaba relacionada de manera inversa con
la desigualdad inicial de los ingresos. Esto significa que los paises con una elevada desigualdad
inicial de los ingresos — como Brasil y Sudafrica, ambos con los coeficientes GINI cercanos a 0,6 —
no encontrarian los efectos de un crecimiento econdémico mas elevado, en términos de un niimero
mas bajo de hogares por debajo de la linea de la pobreza.
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La necesidad de extender la cobertura, se aplica, primero y principal, a los paises en
desarrollo, en los que las tasas de cobertura formal son bajas. Para comenzar, los
regimenes de pensiones de esos paises tienden a cubrir a un porcentaje restringido de la
fuerza del trabajo. Por ejemplo, en Brasil, los ingresos en concepto de impuestos (el 35 por
ciento del PIB) y los gastos sociales (mas de las dos terceras partes de los ingresos se
gastan en transferencias sociales) estan en consonancia con los de los paises de la OCDE.
A pesar de ello, en Brasil la desigualdad del ingreso se encuentra entre las mas elevadas
del mundo. Esto viene a reflejar el hecho de que la redistribucion ocurre dentro de los
grupos de ingresos, y no entre los mismos (Barrientos y Lloyd-Sherlock, 2002; Giambiagi
y De Mello, 2006; Immervol et al., 2006).

Sin embargo, la cobertura incompleta es un fenomeno extendido que también se ve en los
paises industrializados. Dado el hecho de que un gran porcentaje de los regimenes de
pensiones otorga prestaciones en relacion con las ganancias, algunos grupos con
trayectorias laborales pasadas incompletas, tienden a quedarse atras. Los grupos mas
afectados incluyen especialmente a las mujeres (que a menudo no pueden, en razén de los
deberes familiares y de cuidados de larga duracion, acumular derechos a la misma tasa que
los hombres), a los trabajadores con baja capacitacion y a las minorias étnicas .

Las tendencias en la cobertura formal de la proteccion social de la salud en los paises,
indican una correlacion positiva entre los niveles de los ingresos generales y el uso de
poderosos mecanismos financieros de la salud basados en riesgos compartidos y en
acuerdos de «pago por una tercera personay». En los paises de bajos ingresos, los estudios
detectan que es sistematico que la fuente mas importante de financiacion de la asistencia
sanitaria esté dada por los pagos de bolsillo (OOP) de los individuos, hasta el 80 por
ciento, y mas alla de esta cifra, en algunos paises. En éstos, la cobertura formal del seguro
social de salud — incluidos los regimenes basados en la comunidad — puede ser tan baja
como para situarse en el 5 por ciento o menos. A pesar de ello, existen diferencias
significativas incluso entre diversos paises de bajos ingresos, como queda ilustrado en el
caso de algunos paises africanos con niveles de PIB per cdpita similares, pero niveles de
cobertura divergentes. Esto viene a indicar que en muchos paises de bajos ingresos, existe
un margen considerable para extender la cobertura del seguro de salud cuando las
prioridades politicas se establecen en la direccion correcta (OIT, 2007a).

Los programas de transferencias sociales son efectivos a la hora de alcanzar su principal
objetivo, a saber, la reduccion de la pobreza y, tal vez, el descenso de la desigualdad en el
ingreso. En los paises industrializados, estd muy claro que unos gastos sociales mas
elevados, se correlacionan sélidamente con tasas de pobreza mas bajas. En los paises
escandinavos de la Union Europea (UE) y en los Paises Bajos (con coeficientes GINI que
oscilan entre 0,225 y 0,261), la desigualdad en el ingreso es mucho mas baja que en paises
como los Estados Unidos, Irlanda y el Reino Unido (donde los coeficientes GINI se sitiian
bien por encima de 0,3). Ademas, en afos recientes, el porcentaje de pobres de la
poblacion total, ha seguido estando en aproximadamente el 5 por ciento en los paises
escandinavos de la UE, frente al 11 por ciento del Reino Unido y al 15 por ciento de
Irlanda. Todos estos paises tienen unas tasas elevadas de participacion en la fuerza del
trabajo, de modo que tales contrastes no pueden atribuirse a diferencias en la proporcion de
personas economicamente activas. En los paises nordicos, el porcentaje de nifios que
crecen en hogares pobres, es de alrededor del 3 por ciento, mientras que en Irlanda la cifra
correspondiente es del 16 por ciento y en los Estados Unidos, del 22 por ciento. En los
Paises Bajos, el porcentaje de las personas mayores que viven por debajo de la linea de la

7 Baskakova y Baskakov (2001), por ejemplo, encontraron que en la Federacién de Rusia, la
transicion hacia una pension del Estado de multiples niveles pareciera haber situado a las jubiladas
en una situacion de desventaja, debido a sus trayectorias laborales mas cortas; los estudios de la OIT
confirman esta conclusion.
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pobreza, es del 1,6 por ciento, al tiempo que en Irlanda, se sitia en el 35,5 por ciento *.
Cuando se comparan estas cifras con los recursos que gastan esos paises en transferencias
sociales — una media del 24 por ciento en los paises escandinavos y los Paises Bajos,
frente a una media del 17 por ciento en los tres paises anglosajones (Adema y Ladaique,
2005) ° — no puede sino concluirse que, si se encuentra suficientemente dotada de recursos,
la proteccion social es efectiva respecto de su principal objetivo, a saber, la reduccion de la
pobreza y la desigualdad del ingreso. De hecho, la investigacion ha revelado (Smeeding,
2006) una relacion estadistica significativa entre las tasas de pobreza de las personas que
no son de edad avanzada en algunos paises de la OCDE vy la participacion del gasto de las
transferencias sociales en metalico en el PIB .

La experiencia con las transferencias sociales de los paises en desarrollo es mas ambigua,
dado que los volimenes generales de las transferencias son comparativamente pequefios.
Sin embargo, algunas transferencias basicas de proteccion social, como las prestaciones del
seguro social de salud y los regimenes basicos de pensiones no contributivas, se han
revelado como medios potentes en la lucha contra la pobreza. La enfermedad es, en
general, el motor principal de la pobreza: no sélo conduce a costos elevados — por ejemplo,
bajo la forma de cuotas del usuario —, sino que probablemente ejerza un impacto
significativo en la generacion de ingresos. Se ha observado que la proteccion social de la
salud puede efectivamente abordar la pobreza relacionada con la salud, si las prestaciones
son adecuadas y asumibles (Scheil-Adlung et al., 2006).

La reciente experiencia con sistemas de pensiones universales modestos en algunos paises
en desarrollo ha puesto también de manifiesto efectos positivos en la reduccion de la
pobreza en familias enteras. No solo otorgan prestaciones para los mayores y los
discapacitados, sino que también confieren un papel a este grupo a menudo desfavorecido
— cuya situacion en las familias se ve sumamente mejorada a través de los ingresos que
perciben en metalico — como agentes efectivos de transferencias sociales para familias
enteras. Los perceptores de pensiones redistribuyen los ingresos en metalico en el hogar,
financian los pagos escolares y la medicacion, etc. (véase HelpAge International, 2004).
Hay pruebas contundentes de experiencias positivas procedentes de algunos paises, que
incluyen a Brasil, Mauricio, Namibia, Nepal, Sudafrica y Zambia ''. Se calcula que en la
mayoria de los paises, tal prestacion costaria entre el 1 y el 2 por ciento del PIB o entre el 5
y el 10 por ciento de los presupuestos nacionales (véase Pal et al., 2005). Para muchos
paises, la aplicacion de esta prestacion seria un rapido primer paso hacia el ataque a la
bolsa de pobreza cronica. Otro ejercicio de simulacion de la OIT muestra que incluso una
pension universal muy modesta que costara aproximadamente el 1 por ciento del PIB,
reduciria la brecha de la pobreza, en paises como Senegal y la Republica Unida de
Tanzania, en mas del 20 por ciento (véase Gassmann y Behrendt, 2006).

¥ Estas cifras proceden de la base de datos de los Indicadores Sociales de la OCDE. Las cifras de la
base de datos de los Estudios de Ingresos de Luxemburgo, aportados por Smeeding (2006), apuntan
a las mismas diferencias entre esos paises.

’ Las cifras representan los gastos piiblicos sociales netos directos. Ademas de los regimenes
publicos, algunos paises operan con regimenes de seguro social privados. Tal es el caso, por
ejemplo, no solo de los paises anglosajones, sino también de los Paises Bajos. Las diferencias entre
paises en términos de sus gastos sociales totales son, por tanto, menores de lo que indican las cifras
publicas. Sin embargo, pareciera que, segin las cifras que figuran en la lista del texto principal,
representaran el impacto macro social (en términos de reduccion de la pobreza) que esos regimenes
privados no abordan tan bien los objetivos especificos como lo hacen como los regimenes publicos.

' Con R = 0,6099.

"' Véase: Schwarzer y Querino (2002); Duran-Valverde (2002); Bertranou y Grushka (2002);
Barrientos y Lloyd-Sherlock (2002); Schleberger (2002); Bertranou et al. (2004).
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El tsunami de 2004 en Asia y mas recientemente, los huracanes en el norte de América,
han venido a demostrar la importancia de la seguridad social publica — incluida no sélo la
asistencia sanitaria facilmente accesible, sino también las transferencias en metalico de la
seguridad social, en caso de fallecimiento, discapacidad o desempleo — a la hora de hacer
frente a las consecuencias de tales desastres naturales masivos. Las victimas padecen
grandes sufrimientos si no se establecen esas transferencias. Estas catastrofes han puesto
de manifiesto una vez mas que la seguridad social es también un importante fundamento
de la cohesion social. Si los sistemas fallan en tales situaciones, se ve socavada la
confianza que las personas pueden tener en las instituciones y se deteriora
significativamente la capacidad de una sociedad de hacer frente a otras crisis.

La seguridad social no es, en modo alguno, una necesidad marginal de las personas. Los
seres humanos tienen, por naturaleza, aversion a los riesgos y asignan un gran valor a la
seguridad. «Las personas quieren desesperadamente seguridad en el trabajo, en la familia y
en su vecindario. Detestan el desempleo, la ruptura familiar y el delito en las calles. Ahora
bien, el individuo no puede, solo por si mismo, determinar si pierde su trabajo, su conyuge o
su cartera. Depende, en parte, de fuerzas externas que van mas alla de su control» (Layard,
2005, pag. 7). El sentimiento de seguridad esta estrechamente relacionado con la confianza
de las personas en otras personas, en su comunidad, en su sociedad y en sus instituciones.

Una dimension importante de la seguridad humana general es la seguridad econdmica,
siendo uno de los aspectos primordiales de la seguridad econdémica la seguridad del
ingreso. La seguridad del ingreso significa vivir en una situacion en la cual necesidades
basicas como la comida, la vivienda, la asistencia sanitaria y la educacidon, pueden
asegurarse de manera ininterrumpida. Esto requiere no s6lo contar con una fuente de
ingresos que sea tan adecuada como regular, sino también que garantice la existencia de
unos mecanismos de sustitucion del ingreso, si algo inesperado ocurre a la fuente de
ingresos regular (por ejemplo, pérdida de un trabajo o de los medios de vida, debido a
enfermedad, discapacidad, desempleo o desastres naturales) o si es imposible que cualquier
fuente regular de ingresos pueda subvenir a necesidades inesperadas, derivarse del
fallecimiento, de la enfermedad o de otros acontecimientos naturales o relacionados con las
familias. Estos mecanismos deberian poder aportar una sustitucion del ingreso para cerrar
la brecha del ingreso que surge y/o para garantizar el acceso a los bienes y los servicios
necesarios para satisfacer esas necesidades inesperadas.

Incluso en paises con economias de mercado establecidas, existe un apoyo abrumador a los
sistemas de seguridad social nacionales. Cuando se solicitd a europeos de 30 paises en el
estudio del Eurobarémetro (Comision Europea, 2005), en mayo-junio de 2005, que
mencionaran cudles eran los conceptos econdémicos que consideraban mas positivos, la
«seguridad social» se situd en primer lugar (72 por ciento de aprobaciones), seguido muy
de cerca de los términos «compaiiia» (71 por ciento), «libre comercio» (70 por ciento) y
«competitividad» (69 por ciento). Los términos que se calificaron como mas negativos,
fueron «monopolio» (18 por ciento de aprobaciones) y «proteccionismo» (33 por ciento de
aprobaciones). De gran interés fue que la «globalizacion» habia tenido una tasa de
aprobaciones del 37 por ciento. Si bien las personas apoyan de manera aplastante a las
economias de mercado, parecen tener una comprension pragmatica de que las economias
de mercado requieren un sistema vigoroso de seguridad social. En los Estados Unidos,
AARP/RTV y Joint Centre for Political and Economic Studies (2005) encontraron que las
dos terceras partes del publico se encontraban a favor de mantener el programa de
seguridad social de la manera «mas estrecha posible» en el sistema actual. En los paises en
desarrollo, las personas consideran el apoyo publico como esencial en caso de
determinadas contingencias. En Sudafrica, por ejemplo, cerca de dos tercios de la
poblacion habian expresado su aprobacion de un apoyo publico pleno, en caso de vejez,
invalidez, enfermedad y desempleo. Cifras similares se registraron en estudios de Etiopia,
Gujarat en la India y, en una medida ligeramente inferior, en Indonesia (OIT, 2004).
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3. Derechos y principios que subyacen
en la seguridad social

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia
médica y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de
desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad. La maternidad y la infancia tienen
derecho a cuidados y asistencia especiales.

Todos los nifios, nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a igual
proteccion social.

(Declaracion Universal de Derechos Humanos,
Asamblea General de las Naciones Unidas, 1948)

La seguridad social es un derecho humano basico.
(Conferencia Internacional del Trabajo, 2001)

A efecto de captar adecuadamente el alcance de las medidas y disposiciones para la
discusion, este documento se basa en una amplia comprension —mas que en una precisa
definicion — de la seguridad social como:

el conjunto de instituciones, medidas, derechos y obligaciones cuya meta primordial es
otorgar — o dirigirse a otorgar —, con arreglo a reglas especificas, seguridad del ingreso y
asistencia médica a los individuos que integran la sociedad.

La formulacion puede interpretarse en relacion con las sociedades — naciones —como un
todo, con los grupos sociales y con las economias tanto formales como informales. En un
nivel operativo, la proteccion social o los sistemas de seguridad social pueden, por tanto,
entenderse en su incorporacion de:

= aquellas transferencias en metalico en una sociedad que apunta a otorgar seguridad en
el ingreso y, por extension, a prevenir o aliviar la pobreza;

= aquellas medidas que garantizan el acceso a la asistencia médica y a los servicios
sanitarios y sociales; y

= otras medidas de naturaleza similar concebidas para proteger el ingreso, la salud y el
bienestar de los trabajadores y de sus familias.

Desde una perspectiva legal global, el reconocimiento del derecho a la seguridad social se
ha desarrollado a través de instrumentos universalmente negociados y aceptados que
proclaman que la seguridad social es un derecho fundamental de todo ser humano de
cualquier sociedad. Este principio se establece en, entre otros:

»  Jos articulos 22 y 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos; y

= elarticulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
La seguridad social como derecho humano, es parte del mandato de la OIT y esta
consagrado en una serie de convenios de la OIT, siendo el mas destacados el Convenio
sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102), que paso a ser el anteproyecto
del Cédigo Europeo de Seguridad Social y al que se hace referencia en otros instrumentos

regionales, como:

=  la Carta Social Europea;
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» ¢l Tratado de Amsterdam de la Unioén Europea; y
= los instrumentos regionales desarrollados en Africa y América Latina.

El derecho a la seguridad social ha sido reconocido en algunos paises como un derecho
protegido por la propia Constitucion. Tal es el caso, por ejemplo, de Alemania, Brasil y de
la India.

Las perspectivas universales, regionales y nacionales reflejan, sin duda alguna, el
pensamiento, los instrumentos y los documentos que se desarrollaron y promovieron en la
propia OIT. La Constitucion de la OIT, la Declaracion de Filadelfia y, mas recientemente,
la Resolucion y conclusiones relativas a la seguridad social, adoptadas en la 89.% reunion
de la Conferencia Internacional del Trabajo, en 2001, han venido a confirmar el
compromiso de los Estados miembros de la OIT con la seguridad social como derecho
humano basico fundamental y su acuerdo con «... extender las medidas de seguridad social
para garantizar ingresos basicos a quienes los necesiten y prestar atencion médica
completa». El centro de ese mandato se ha visto renovado en la actualidad por la
Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa, adoptada
por la Conferencia Internacional del Trabajo, en su 97.* reunion de junio de 2008. Esta
perspectiva implica que todo Estado que haya decidido pasar a ser miembro de las
Naciones Unidas y de la OIT, tiene la obligacion legal general y fundamental de establecer
una proteccion social digna para su poblacion.

En este amplio marco de derechos humanos, algunos de los principios pueden derivarse de
las Conclusiones de 2001, para sentar las bases del enfoque del trabajo de la OIT en la
seguridad social en los proximos afios, como se presenta en este documento:

= la cobertura deberia ser universal y las prestaciones adecuadas;

= ¢l Estado tiene la ultima y general responsabilidad de garantizar un marco de buena
gobernanza y la seguridad de que se pagaran las prestaciones de la manera que
corresponda y a tiempo;

* laseguridad social deberia organizarse en base a la solidaridad social entre, inter alia,
los hombres y las mujeres, las diferentes generaciones, aquellos que tienen trabajo y
aquellos que no lo tienen, y los ricos y los pobres;

= los sistemas de seguridad social deben ser sostenibles;

= el imperio de la ley debe prevalecer tanto en el plano nacional como en el
internacional.

En apoyo de estos principios especificos, se necesitan vinculos mas amplios, ademas de:
= los principios consagrados en los instrumentos legales de la OIT;

= Jos otros principios consagrados en el concepto del Trabajo Decente, cuya promocion
garantizara, ademas, el vinculo con todas las demas actividades de la OIT, en
particular la generacion de empleo;

* un didlogo social vigoroso y que funcione bien, que implique a los actores sociales,
especificamente a los interlocutores sociales de la OIT, en la elaboracion y la gestion
de las politicas de seguridad social,

Este conjunto de principios y vinculos — junto con algunas consideraciones que reflejan
tanto el sentido comun (por ejemplo, la necesidad de garantizar el uso mas eficiente,
efectivo y libre de corrupcion de los fondos de la seguridad social) como el mandato mas
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amplio de la OIT (mas importante aun, la necesidad de integrar consideraciones de género)
— sienta las bases para una presentacion mas detallada de los asuntos en los capitulos
siguientes.

El objetivo general de la OIT es el de procurar la justicia social en todo el mundo, a través
de la promocion del trabajo decente para todos, siendo el establecimiento de normas
internacionales del trabajo uno de sus principales medios de accidn para la consecucion de
este objetivo. Esta actividad normativa es el reflejo de la conviccion de la comunidad
mundial de que la justicia social tiene que abordarse colectivamente y de que ésta no
deberia delegarse en los acuerdos bilaterales accidentales entre los Estados. Las propias
normas actfian como directrices o como puntos de referencia, de cara a la adopcion de
politicas sociales nacionales. Mas importante atn, una vez que un Estado miembro ha
ratificado un convenio internacional del Trabajo, acomete la tarea de hacerlo vinculante, en
virtud de la legislacion nacional. El establecimiento de normas es, por tanto, un
instrumento potencialmente poderoso en una politica social global. Ademas, el mandato de
la OIT requiere claramente que la evaluacion de las politicas de seguridad social debiera
ser multidimensional, reflejandose no sélo los derechos y los aspectos relacionados con las
normas, sino también aquellos vinculados con las finanzas y la economia.

Depts-2009-07-0017-1-Sp.doc 11






4.

Disponibilidad de los recursos:
Ninguna sociedad es demasiado pobre
como para no poder compartir

En los capitulos anteriores, mostramos la necesidad universal de suministro de seguridad
social y sefialamos que ésta se establece como un derecho humano basico. Ahora,
retomaremos la cuestion planteada al final del Capitulo 3:

Uno se pregunta: ;Por qué, entonces, son tan pocas las personas cubiertas?

Puede parecer que los recursos disponibles son tal vez insuficientes; o que, por tanto,
primero se requiere un crecimiento economico antes de que pueda establecerse
plenamente la seguridad social. Es ésta una concepcion equivocada. El objetivo de los
proximos dos capitulos, sera el de mostrar, en primer término, que los recursos pueden
encontrarse mas facilmente de lo que a menudo se supone y, en segundo término, que —
lejos de estar correlacionado negativamente — los paises pueden y en verdad se benefician
en términos de productividad y de crecimiento econdémico, en paralelo con el otorgamiento
y el desarrollo de sistemas efectivos de seguridad social.

En lo que respecta a los paises en desarrollo, se ha sostenido que las normas laborales, en
general, y los regimenes publicos de proteccion social, en particular, son inasumibles hasta
que se alcance un nivel econdmico mas elevado. Puede aconsejarse a esos paises — y
pueden éstos percibir — que obtengan una ventaja comparativa en el entorno de Ia
competencia global, que no quieren sacrificar en una etapa demasiado inicial. Los mismos
argumentos han sido expresados en los paises industrializados. Supuestamente la
competencia de paises con costos laborales bajos impide cualquier avance, incluso el
mantenimiento de sus normas laborales y sociales (Sengenberger, 2005, pag. 9). Las
conclusiones de los estudios mas recientes, sin embargo, indican que los paises pueden
conciliar un rendimiento macroeconomico solido con modelos sociales sostenibles; unas
politicas de mercado abiertas podrian no ser acertadas sin unas estructuras sociales idoneas
que pudieran acomodarse a consecuencias sociales potencialmente adversas para algunas
de esas mismas politicas de mercado. Las economias abiertas tienden a tener unos
programas estatales de bienestar mas extensivos. La globalizacién en si misma no fuerza a
los gobiernos a recortar el gasto social.

La OIT ha realizado algunos estudios que indican claramente que los paises en desarrollo
pueden permitirse la construccidon de un paquete integral, aun siendo basico, de seguridad
social. Se calcula que en la mayoria de los paises puede suministrarse un paquete adecuado
de prestaciones basicas, siendo tipico comenzar con una pension universal o con un
régimen de asistencia social, con un costo estimado de entre el 1 y el 2 por ciento del PIB
anual, o de entre el 5 y el 10 por ciento de los presupuestos anuales nacionales (véase Pal
et al, 2005). La aplicacion de tal paquete de prestaciones seria un primer paso rapido hacia
el ataque de la pobreza cronica en esos paises. Otro ejercicio de simulacion de la OIT
muestra que incluso el otorgamiento de una pensién universal muy modesta, que cueste
aproximadamente el 1 por ciento del PIB anual, tiene el potencial de reducir la brecha de la
pobreza en paises como Senegal y la Republica Unida de Tanzania, en mas del 20 por
ciento (véase Gassmann y Behrendt, 2006). Del mismo modo, un régimen social de
transferencia monetaria (un programa de asistencia social con prueba de recursos) pilotado
en algunos distritos de Zambia, que se habia iniciado en 2003, se ha revelado beneficioso
de manera significativa para las personas y las comunidades a las que se apuntaba.
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¢Pueden los paises en desarrollo permitirse eliminar el déficit de seguridad social?
¢Pueden permitirse no eliminarlo?

Un reciente ejercicio de elaboracion de modelos ha venido a demostrar que las prestaciones basicas de
proteccion social no estan para nada fuera del alcance de los paises de bajos ingresos del Africa Subsahariana
y de Asia, aun cuando pudiese ser necesaria en algunos una asistencia internacional durante un periodo
transitorio en algunos (OIT), 2008b). El estudio englobaba a siete paises africanos (Burkina Faso, Camerun,
Etiopia, Guinea, Kenya, Senegal y la Republica Unida de Tanzania) y a cinco paises asiaticos (Bangladesh,
India, Nepal, Pakistan y Viet Nam). Se evalud el costo de un paquete basico de proteccion social, incluida una
pension universal de vejez y de invalidez, el acceso universal a la atencion basica de salud y una prestacién
universal por hijos. Las principales suposiciones (con fines ilustrativos) fueron:

m  Pensiones basicas de vejez y de invalidez
Una prestacion a la tasa del 30 por ciento del PIB per cépita.
m  Prestaciones por hijos

Una prestacion a la tasa del 15 por ciento del PIB per capita para los dos primeros hijos que fuesen
menores de 14 afios de edad en un hogar.

m  Asistencia social

Un empleo de 100 dias garantizado con un salario del 30 por ciento del PIB per capita para un maximo
del 10 por ciento de todas las personas en edad activa.

= Atencion esencial de la salud

Costos anuales per capita basados en el ratio de referencia del personal profesional de 300 personas por
un profesional de la salud (aproximadamente el ratio del personal de Namibia y Tailandia).

Los resultados de la proyeccion ponen de manifiesto que un modesto paquete basico de proteccién social, o
al menos partes sustanciales del mismo, serian asumibles en el caso de los paises de bajos y medianos ingresos.
En Nepal, los gastos de un paquete basico de prestaciones, podrian mantenerse en alrededor del 7 por ciento del
PIB, y en Bangladesh, la India, Pakistan y Viet Nam, por debajo del 5 por ciento del PIB. Los resultados muestran
un nivel generalmente mas bajo del costo relativo en Asia, en comparacién con Africa; esto viene a reflejar, en
gran parte, unas tasas de dependencia demografica mas bajas en los paises asiaticos.

Recuadro Figura 1. Gasto proyectado de un paquete basico de prestaciones de proteccion social
en paises seleccionados de Africa y Asia, 2010-2030
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Fuente: célculos de la OIT.

Si después de algunas reformas fiscales, los paises asiaticos pudiesen utilizar cerca del 20 por ciento de sus
ingresos para financiar el paquete basico de prestaciones, seria posible, en dos de esos cinco paises, una
financiacion nacional total del paquete de prestaciones completo. En los demas paises, las brechas de
financiacion durante las dos décadas siguientes, podrian requerir una introduccion gradual del paquete de
prestaciones, algun apoyo presupuestario de donantes internacionales o el aumento de la base de recursos para
el presupuesto social nacional. Este Ultimo podria, por ejemplo, alcanzarse a través de la introduccion de un
sistema de seguro de salud con una cobertura de poblacion amplia.

14

Depts-2009-07-0017-1-Sp.doc



Recuadro Figura 2. Participacion proyectada del costo total del paquete basico de proteccion social

que puede ser cubierta por unos recursos nacionales equivalentes al 20 por ciento
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Fuente: calculos de la OIT.

El impacto de tal paquete basico de prestaciones en términos de reduccion de la pobreza,
puede ser espectacular. En la figura 1, en base a los resultados de un analisis de
distribucion (Gassmann y Behrendt, 2006, pags. 47-49), se muestra que la combinacion de
una modesta prestacion en metalico por hijos y una modesta pension, que podria ser un
paquete de prestaciones de «nivel de entraday para los paises mas pobres, podria reducir el
numero de las personas que viven en situacion de pobreza en aproximadamente el 40 por
ciento, una gran contribucién a la consecucion del primer MDG. No es de esperar que el
costo de este conjunto de prestaciones exceda de una cifra cercana al 4 por ciento del PIB.

Figura 1. Efectos de las prestaciones por hijos y de las pensiones en la reduccion de la pobreza,
respecto del nivel de pobreza alimentaria en Senegal y en la Republica Unida de Tanzania
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Fuente: F. Gassmann y C. Behrendt, 2006.
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El ejercicio de determinacion de los costos que aqui se describe, utiliza un modelo
econdémico y fiscal estatico (es decir, una suposicion simple de que «todo lo demas
permanece igual»). No tiene en cuenta los efectos dindmicos potenciales de un paquete
basico de proteccion social en los niveles del crecimiento nacional.

Existen de hecho razones para esperar que el costo neto de las inversiones iniciales en un
conjunto basico de prestaciones de seguridad social pueda ser de cero o incluso negativo,
con unos costos directos compensados por una rentabilidad economica positiva. El
potencial puede ilustrarse con unos pocos ejemplos extraidos de la verdadera experiencia
del «mundo real» (véase DFID, 2005, pags. 14, 17).

=  Se ha demostrado que el programa Oportunidades de México, que aporta unas
transferencias basicas condicionales en metalico, da lugar efectivamente a una
reduccion de los dias de enfermedad de los adultos en aproximadamente el 19 por
ciento, un gran impulso a la productividad.

» En Bangladesh, se espera que el programa en curso dinero-para-la-educacion
incremente los ingresos vitalicios potenciales de los beneficiarios en una proporcion
estimada en el 25 por ciento, nuevamente un indicio de una gran ganancia de la
productividad.

Si suponemos, de manera conservadora, que tales aumentos de la productividad,
vinculados con los regimenes basicos de seguridad social, no ejercen un efecto mayor que
el que ejerce un incremento de los niveles generales del PIB del 10 por ciento, incluso los
mas modestos regimenes deberian proceder rapidamente a efectivizar el pago. En el largo
plazo, puede esperarse que los ingresos resultantes en concepto de impuestos se eleven en
consonancia con el crecimiento, creandose, asi, el espacio fiscal que se necesita para
financiar las prestaciones. El requisito clave es la voluntad politica para invertir en
seguridad social, tal vez junto con alguna modesta reasignacion del gasto publico,
inversiones en la mejora de los mecanismos de recaudacion de impuestos y de cotizaciones
y/o movilizacion de algunos recursos adicionales, a través de nuevos mecanismos publicos
de financiacion.

No sera, evidentemente, factible que cada pais amplie facilmente, en un plazo muy breve,
el espacio fiscal para unas transferencias sociales. Cada caso debera ser analizado en sus
pormenores. Sin embargo, la figura 2 muestra que el «espacio de las politicas» disponible
para la maniobra financiera puede ser mas amplio que el que se supone a menudo. La
figura grafica dos estadisticas: a) el gasto publico nacional, y b) el gasto publico en
proteccion social y salud (en la definicion del FMI), medidos, en cada caso, como la
proporcidn en porcentaje del PIB, frente a la cifra del PIB per cdpita, en el caso de una
gama de paises para los afios en torno al periodo 2000-2005. Se muestran las lineas de
regresion lineal para estas dos estadisticas, pudiendo apreciarse que son casi paralelas. Esto
no es, en si mismo, sorprendente; se espera que ambos tipos de gastos aumenten en
consonancia con el PIB nacional per cdpita. Sin embargo, tal vez sea aiun mas interesante
observar la nube de niveles de gastos alrededor de las lineas de regresion.

La conclusion que ha de extraerse de este analisis es que, si bien los paises pueden
compartir similares niveles de PIB per cdpita, los mismos se encuentran en condiciones de
ejercer un grado sustancial de discrecion, en primer lugar, respecto del nivel de gasto
publico general y, en segundo lugar, dentro de ese presupuesto, en relacion con la
proporcidn de los recursos publicos asignados al gasto social.
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Figura 2.

Gasto publico total y gasto social en diferentes niveles del PIB per cépita, en paises
seleccionados, alrededor de 2000-2005
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Esto muestra, a su vez, la significacion de las diferentes decisiones politicas respecto de la
financiacion de los sistemas de seguridad social, y el alcance de las negociaciones entre los
diversos grupos de interés, en la cartera del gasto publico. Cada pais debe encontrar su
propio consenso fiscal. En el cuadro 1, se expone un ejemplo bastante tipico, concebido
para ilustrar, a grandes rasgos, el marco en el que tiene lugar este proceso. Las cifras,
derivadas de los estudios llevados a cabo para Nepal, se relacionan con la adopcion
propuesta de un paquete basico de prestaciones de seguridad social (que comprende las
prestaciones recientemente introducidas para los hijos, condicionadas a la asistencia
escolar, y la asistencia social para los desempleados, junto con la mejora de los regimenes
vigentes que suministran servicios de salud y la reduccion de la edad de jubilacion para las
pensiones universales financiadas con cargo a los impuestos), mostrando que el paquete
requeriria un flujo total de recursos que representarian aproximadamente el 4,1 por ciento
del PIB anual. El cuadro muestra de qué manera podria financiarse el requisito adicional de
recursos. Se requeriria la reasignacion de una parte del gasto social vigente hacia un
paquete basico de seguridad social, un incremento en los impuestos a los bienes y servicios
de 2,6 puntos porcentuales, una mayor eficacia en la recaudacion de los impuestos sobre la
renta de alrededor del 10 por ciento, y la introduccién de una cotizacion al seguro de salud.
Esto seguiria siendo un déficit adicional pequefio, en una escala que podria estar sufragada,
en principio, por algin grado de apoyo externo de un donante.
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Cuadro 1.

Financiacion de un paquete basico de proteccion social en Nepal — Un escenario provisional

Costo bruto En porcentaje del PIB
Pensiones universales 08
Atencion basica de salud 1,9
Asistencia social 0,6
Prestacion por hijo 1,4
Costos administrativos 0,4
Costos totales 47
Financiacion potencial nacional 4,1
Gasto social basico vigente 1,4
Aumento de los impuestos a los bienes y servicios (2,6 puntos %) 1,0
Aumento de la recaudacion de impuestos en concepto de ingresos 0,2
Cotizaciones al seguro de salud 1,5
Déficit -0,6

Pocos paises, a escala mundial, son mas pobres que Nepal y los estudios aportan pruebas
convincentes de que pueden concretarse, en la mayoria, si no en todas, las circunstancias
nacionales, los recursos necesarios para financiar un paquete basico de prestaciones de
seguridad social. Todas las sociedades cuentan con algunos recursos para redistribuir a
aquellos que se encuentran en situacion de gran necesidad y ninguna — o casi ninguna —
sociedad es demasiado pobre como para no poder compartir.

La respuesta a la pregunta con la que comenzamos este capitulo, parece, sin embargo,
encontrarse en un paradigma econdmico predominante que se centra en una supuesta
«relacion de compromiso» entre equidad y eficiencia. En el capitulo 5, trataremos este
asunto mas pormenorizadamente.

18
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5.

Seguridad social y rendimiento econémico

Indudablemente, si un sistema nacional de seguridad social ha de ser eficaz, debera
efectuar, directa o indirectamente, la asignacion de un porcentaje significativo del PIB
nacional. Por consiguiente, la cuestion se plantea en cuanto a si la ganancia que obtiene el
pais de la existencia del sistema justifica lo que se percibe como un costo econdémico
sustancial 2. En tiempos pasados, la evaluaciéon puede bien haber sido — al menos en los
paises econdmicamente mas desarrollados — que las ganancias en términos de bienestar
justificaran, evidentemente, los costos financieros. En tiempos mas recientes, no solo tales
suposiciones raramente escapan al desafio, sino que los costos financieros mensurables
aumentan, no menos a la luz de las necesidades de salud y de pensiones de las poblaciones
que envejecen. Algunos sostuvieron que los regimenes estatales de bienestar extensivos
han conducido a rigideces del mercado laboral, a pérdidas del bienestar econémico (debido
a respuestas de comportamiento microecondémico) y a costos administrativos excesivos, al
tiempo que otros mantuvieron que un papel demasiado relevante del «estado de bienestar»
puede reducir la ventaja econdémica de la empresa que se arriesga o entorpecer la
reestructuracion econdmica.

En el marco en el que se desarrolla la politica de seguridad social es, por tanto, uno en el
que los responsables de las politicas se encuentran con el desafio de evaluar los objetivos
sociales simultineamente con los econémicos. Esto puede abordarse de diversas maneras.
Sin embargo, con la creciente disponibilidad de estadisticas en la década y media pasada,
podemos, con una confianza cada vez mayor, emitir un juicio basado en pruebas reales. La
investigacion — relacionada especificamente con los paises de la UE hasta la fecha —, viene
a indicar que muchos paises, si no la mayoria, han tenido €éxito en el mantenimiento de
regimenes de seguridad social de alta calidad y al mismo tiempo han tenido una buena

rentabilidad en términos de crecimiento econémico > 4.

Esta, por tanto, justificado concluir que en realidad, no existe una necesidad de compensar
y que al menos algunos paises pueden alcanzar y en verdad alcanzan solidos rendimientos
econoémicos al tiempo que mantienen un «modelo» social efectivo. El analisis, sin
embargo, nos lleva mas lejos: no sélo pueden los paises conciliar un rendimiento
macroecondmico so6lido con modelos sociales sostenibles, sino que deben, de hecho,
aplicar unos acuerdos sociales adecuados, sin los cuales las politicas de mercado abierto
serian incapaces de absorber las consecuencias adversas de esas mismas politicas de
mercado abierto, pudiendo no ser exitosas a largo plazo (Canoy y Smith, 2006).

12 Existe una diversidad de maneras en las que podemos buscar la medida del logro de los objetivos
societarios frente a los costos economicos, reales o percibidos. Por ejemplo, algunos comentaristas
han abordado la cuestion en términos de relacion de compromiso entre la equidad (de los ingresos
relativos) y la eficiencia economica; tal debate se comenzo en términos académicos, por ejemplo,
mediante la publicacion de un documento titulado Equity and efficiency: the big trade-off, por
Arthur Okun, en 1975. Un enfoque ligeramente diferente apunta a evaluar la igualdad frente al
crecimiento econémico. En este capitulo, dado que el foco se encuentra en la seguridad social,
abordamos la cuestion en cuanto a la capacidad que tiene un pais de alcanzar simultaneamente los
objetivos del bienestar con, especificamente, el crecimiento econémico.

Cichon y Scholz (2006) y Van de Meerendonk et al. (2007) revisaron la literatura de los Gltimos
15 afios que trata del impacto de la proteccion social (y de los regimenes de seguro social en
particular) en el rendimiento econémico.

' Sapir (2005). Mas recientemente, Canoy y Smith (2006) sostuvieron que uno no deberia ser
demasiado optimista en esperar que los paises de la UE pudieran converger en el modelo ndrdico.
Sin embargo, como mantienen los autores, es posible que los paises modernicen sus instituciones
estatales de bienestar y alcancen una mayor eficiencia — sin sacrificar los objetivos sociales — a su
propia manera.
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Ante la ausencia de datos estadisticos idoneos, el cuadro de los paises en desarrollo es
menos claro, pero no hay razones para esperar una experiencia menos favorable a largo
plazo que la de los paises industrializados. En la reciente investigacion realizada en la
India, por ejemplo, se encontraron pruebas de que los gastos generales en proteccion social
— medidos en un periodo largo, de 1973 a 1999 — habian tenido un impacto significativo y
positivo en el crecimiento econémico (Justino, 2007).

Confianza y capital social. Siempre que estén bien concebidos, los programas de
proteccidon social tienen un impacto «estatico» directo en términos de reduccion de la
pobreza. Sin embargo, en un sentido «dinamico» mas indirecto, los programas de
proteccion social también benefician a la productividad de diversas maneras, por ejemplo,
reduciendo o previniendo la exclusion social, a través del alivio de las restricciones que a
menudo impiden el desarrollo de empresas pequefias o individuales y, lo que es mas
importante, a través de su contribucion a la mejora del capital humano bajo la forma de una
fuerza de trabajo saludable y educada. A la inversa, en una variedad de estudios realizados
en los pasados 15 afos, se ha investigado la «caja negra» de los canales a través de los
cuales una falta de proteccion social ejerce un impacto en el rendimiento econémico °. Un
importante mecanismo se relaciona con las imperfecciones del mercado de capitales.
Especificamente, el crédito u otras restricciones pueden impedir que los pobres den inicio a
una cuantia de inversion eficiente. Tales restricciones pueden ser financieras en su
naturaleza, pero pueden incluir igualmente los asuntos relativos a la falta de acceso a
determinados recursos o suministros. Los ejemplos incluyen restricciones a la explotacion
de tierras de cultivo, un acceso limitado a los medios sanitarios y una falta de acceso (para
los nifios, especialmente de familias pobres) a la educacion, que se ha demostrado ejerce
un impacto adverso en la futura productividad laboral potencial y, en consecuencia, en el
crecimiento economico (Perotti, 1996).

No obstante, ha persistido la nocién de que, para la mayoria de los paises y en términos
generales, el costo de la seguridad social «debe» ejercer un impacto adverso en el
rendimiento economico, medido por las tasas de crecimiento economico, a pesar de que los
estudios no han encontrado pruebas estadisticas en apoyo de esta suposicion '°.

Ello no significa que mads transferencias sociales conduzcan a un mayor rendimiento
econdmico fodo el tiempo y en todas las circunstancias. El disefio importa, por supuesto;
los regimenes de prestaciones (y, cuando procede, la incidencia de los impuestos) pueden,
sin duda alguna, ejercer un impacto en los incentivos econoémicos.

/Qué indica esto para los paises en desarrollo? A lo largo de la década pasada, ha sido
cada vez mayor el nimero de iniciativas tomadas y de estudios publicados, mostrandose
una variedad de resultados notables.

La mayoria de los paises en desarrollo sufren unos mercados de capitales imperfectos que
inhiben o impiden que las personas en situacion de pobreza soliciten préstamos. La
ausencia de crédito redunda en la necesidad de unos mecanismos de atenuacion de un
consumo ineficaz y costoso e impide que los pobres inviertan en un desarrollo personal
productivo bajo la forma de educacion y de buena salud. En Etiopia, por ejemplo, los
programas de transferencias 1monetarias han provocado un mayor acceso a los servicios
sociales y han conducido a una mayor circulaciéon de efectivo, traduciéndose en una
creciente competencia y en un creciente comercio local. En Brasil, la introducciéon de un
régimen de seguro de desempleo ha tenido un impacto notable y determinante en la

"% Por ejemplo, Aghion y Bolton (1992), Galor y Zeira (1993) y Saint Paul y Verdier (1996).

'® Ademas, muchos paises combinaron resultados de un mercado laboral sélido — como una
participacion elevada de la fuerza del trabajo y unas tasas bajas de desempleo — con una alta
participacion del gasto social en el PIB.
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transicion al empleo por cuenta propia. La transferencia de ingresos aporta el capital
requerido y, en lugar de actuar como un freno al trabajo, esos recursos se utilizan para dar
inicio a actividades econdmicas alternativas (Cunningham, 2000). Un cuadro similar surge
de la revision de algunos programas de proteccion social en los paises de bajos ingresos,
con pocas pruebas o ninguna que indiquen un impacto adverso de esos programas de
transferencia social en los incentivos laborales (Barrientos, 2006)'’. Otros estudios
recientes apoyan las pruebas acumuladas en torno a los efectos positivos de las
transferencias de ingresos en los paises en desarrollo, en términos de productividad y de
crecimiento. En particular, respecto de una mayor asistencia a la escuela y de una mejora
de las condiciones de salud, existen pruebas solidas del impacto beneficioso de los
programas de transferencia de dinero en una diversidad de paises '®.

En una serie de estudios empiricos realizados en Sudafrica, se aportan pruebas de que los
gastos en asistencia social ha promovido las inversiones, el crecimiento econéomico y la
creacion de puestos de trabajo, y de que esos gastos habian mejorado el equilibro de los
negocios. Los hogares de bajos ingresos gastan unos porcentajes relativamente elevados de
sus ingresos en articulos y servicios nacionales, de ahi que se produzca un incremento en
sus tendencias de los ingresos de favorecer a las industrias nacionales. Ademas, existe un
impacto evidente en la educacion, en particular en la matriculacion escolar de las nifias.
Esto conduce, a su vez, a una fuerza de trabajo cada vez méas productiva y a una tasa de
crecimiento del PIB mas elevada (Samson et al., 2004).

En resumen, las experiencias sefialadas en este capitulo se han extraido de una extensa
revision de estudios de la literatura de la OIT acerca del impacto de los regimenes de
seguridad social en el rendimiento econdmico. Los conocimientos pormenorizados en este
terreno no han aumentado ni rapida ni uniformemente en los paises, reflejandose en parte
las limitaciones de los datos estadisticos. Sefialamos que se requiere cautela en algunos
aspectos de la interpretacion (van de Meerendonk et al., 2007), con lo que se trasuntaba, en
primer término, el hecho de que los regimenes de transferencia social pueden tener unos
efectos dinamicos importantes y relativamente complejos en las variables economicas y, en
segundo término, unas limitaciones en cuanto a la medida en que las observaciones y las
conclusiones relativas al debate en torno al estado de bienestar en los paises
industrializados pueden trasladarse a los diferentes contextos econdmicos y sociales de los
paises menos desarrollados. Con todo, esta surgiendo claramente un gran consenso, segun
el cual pueden coexistir y de hecho coexisten unos sistemas de seguridad social bien
disefiados y un rendimiento econoémico so6lido. En efecto, surge cada vez con mayor
evidencia que una seguridad social idonea no es, en modo alguno, la consecuencia del
crecimiento econdomico. Se trata, por tanto, de una condicion necesaria.

7 Por ejemplo, el programa Bono Solidario en Bolivia, levanta las restricciones al crédito para los
pobres y estimula las inversiones en la agricultura. En Nicaragua, la Red de Proteccion Social
impide una caida en picado de los activos en los hogares de los agricultores, en tiempos de caidas
inesperadas de los precios del café.

' La compilacion de una lista completa va més alla del alcance de este documento. Sin embargo,
revisten especial interés los estudios realizados por Freije et al. (20