Seguridad social para todos

Una inversion en la justicia social
y en el desarrollo econémico



El Departamento de Seguridad Social de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) es el servicio
mediante el cual la OIT brinda asistencia técnica y asesoramiento a sus paises miembros en el
ambito de las politicas de seguridad social y de la gobernanza, desarrolla politicas
encaminadas a apoyar la extensiéon de la seguridad social a todos y la inclusién social,
promueve las normas internacionales de seguridad social y desarrolla y difunde las
herramientas para respaldar la buena gobernanza de los regimenes de seguridad social.

En 2001, la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT), llegé a un consenso en virtud del cual
hay que dar maxima prioridad a las politicas e iniciativas orientadas a extender la seguridad
social a las personas no cubiertas por los sistemas vigentes. En consecuencia, la CIT dio
instrucciones a la OIT para el lanzamiento de una importante Campafia encaminada a
promover la extensidn de la cobertura de la seguridad social. La serie Documentos de Politica
de Seguridad Social que se publica en el marco de la Camparia, apunta a difundir los puntos de
vista del Departamento de Seguridad Social sobre aspectos de especial importancia y a
proporcionar asi orientaciones a los paises miembros para la formulacién de sus politicas de
seguridad social.

Complementa de este modo, las otras series que llevan el titulo de Documentos de Discusion
de la Proteccion Social y Extension de la Seguridad Social, publicadas por el Departamento de
Seguridad Social, poniendo asi a la disposicién un conjunto integral de herramientas de
informacion.

Oficina Internacional del Trabajo
Departamento de Seguridad Social
4, route des Morillons
CH-1211 Genéve 22 — Suiza

Tél.: (+4122) 79975 65
Fax: (+4122) 799 79 62
SECSOCQ@ilo.or
http://www.ilo.org/secsoc




DOCUMENTOS DE POLITICA DE SEGURIDAD SOCIAL

DOCUMENTO 7

Seguridad social para todos

Una inversién en la justicia social
y en el desarrollo econémico

Campaia Mundial sobre Seguridad Social y Cobertura para Todos

Departamento de Seguridad Social
Organizacioén Internacional del Trabajo
Abril de 2009



Copyright © Organizacion Internacional del Trabajo 2009
Primera edicion 2009

Las publicaciones de la Oficina Internacional del Trabajo gozan de la proteccion de los derechos de propiedad
intelectual en virtud del protocolo 2 anexo a la Convencion Universal sobre Derecho de Autor. No obstante,
ciertos extractos breves de estas publicaciones pueden reproducirse sin autorizacion, con la condicion de que se
mencione la fuente. Para obtener los derechos de reproduccion o de traduccion, deben formularse las
correspondientes solicitudes a Publicaciones de la OIT (Derechos de autor y licencias), Oficina Internacional del
Trabajo, CH-1211 Ginebra 22, Suiza, o por correo electronico a pubdroit@ilo.org, solicitudes que seran bien
acogidas.

Las bibliotecas, instituciones y otros usuarios registrados ante una organizacion de derechos de reproduccion
pueden hacer copias de acuerdo con las licencias que se les hayan expedido con ese fin. En www.ifrro.org puede
encontrar la organizacion de derechos de reproduccion de su pais.

ILO Cataloguing in Publication Data

Seguridad social para todos : una inversion en la justicia social y en el desarrollo econéomico / Oficina
Internacional del Trabajo, Departamento de Seguridad Social. - Ginebra: OIT, 2009

v, 59 p. (Documentos de politica de seguridad social ; Documento 7)

ISBN: 9789223218393;9789223218409 (pdf)

International Labour Office; Social Security Dept

seguridad social / campo de aplicacion / politica de la seguridad social / papel de la OIT / organizacion
institucional

02.03.1

Publicado también en francés: La sécurité sociale pour tous : un investissement dans la justice sociale et le
développement économique (ISBN 978-92-2-221839-4), Ginebra, 2009, y en inglés: Social security for all :
investing in social justice and economic development (ISBN 978-92-2-121839-5), Ginebra, 2009.

Las denominaciones empleadas, en concordancia con la practica seguida en las Naciones Unidas, y la forma en
que aparecen presentados los datos en las publicaciones de la OIT no implican juicio alguno por parte de la
Oficina Internacional del Trabajo sobre la condicion juridica de ninguno de los paises, zonas o territorios citados o
de sus autoridades, ni respecto de la delimitacion de sus fronteras.

La responsabilidad de las opiniones expresadas en los articulos, estudios y otras colaboraciones firmados incumbe
exclusivamente a sus autores, y su publicacion no significa que la OIT las sancione.

Las referencias a firmas o a procesos o productos comerciales no implican aprobacion alguna por la Oficina
Internacional del Trabajo, y el hecho de que no se mencionen firmas o procesos o productos comerciales no
implica desaprobacion alguna.

Las publicaciones y los productos electronicos de la OIT pueden obtenerse en las principales librerias o en
oficinas locales de la OIT en muchos paises o pidiéndolas a: Publicaciones de la OIT, Oficina Internacional del
Trabajo, CH-1211 Ginebra 22, Suiza. También pueden solicitarse catalogos o listas de nuevas publicaciones a la
direccion antes mencionada o por correo electronico a: pubvente@ilo.org.

Vea nuestro sitio en la red: www.ilo.org/publns.

Impreso en Suiza



Prélogo y agradecimientos

Esta publicacion es una contribucion al cometido que la Conferencia Internacional del
Trabajo de 2001 confiri6 a la Oficina Internacional del Trabajo de dar inicio a una gran
campafla de extension de la seguridad social a todos. La campafia mundial para extender la
seguridad social a todos se lanz6, por consiguiente, en 2003. El mandato para la Campaia
hunde sus raices en los articulos 22 y 25 de la Declaraciéon de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas y en la Declaracion de Filadelfia de 1944, que forma parte de la
Constitucion de la OIT, y que reconoce la obligacion solemne de la Organizacion «... de
fomentar, entre todas las naciones del mundo, programas que permitan... extender las
medidas de seguridad social para garantizar ingresos bdsicos a quienes los necesiten y
prestar asistencia médica completa...». Los principios consagrados en la misma se han
visto fortalecidos y robustecidos por la nueva Declaracion de la OIT sobre la justicia social
para una globalizacién equitativa, adoptada por la 97.*reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo, en 2008.

El presente documento expone la vision que la Oficina tiene de las politicas que sustentan
sus actividades en el contexto de la Campaiia.

El objetivo de esta informacion en materia de politicas es contribuir al debate global entre
los grupos de interés de la seguridad social, los investigadores, los profesionales y los
responsables de las decisiones, en cuanto a como otorgar una forma significativa de
seguridad social a la mayor parte de la poblacion mundial y asegurar que el derecho
humano a la seguridad social pueda hacerse realidad en el menor periodo de tiempo
posible. El enfoque basico que respalda nuestro pensamiento es aquel que, en primer
término, se basa firmemente en los derechos y, en segundo término, es progresivo, en el
sentido de que, al tiempo que abogamos por un acceso universal a la seguridad social,
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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.

Depts-2009-07-0017-1-Sp.doc 5



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

10

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



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.
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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. (2005); Morley y Coady (2003);
Rabbani et al. (2006); Schubert (2005); Chetty y Looney (2006); Samson et al. (2002, 2004);
Adams y Kebede (2005).
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6.

Perspectivas histéricas y nuevos
progresos '

La larga experiencia de los paises de la OCDE ha venido a demostrar que la seguridad
social es una herramienta poderosa para aliviar la pobreza y las desigualdades. Se
considera que las tasas de pobreza y de desigualdad en muchos paises de la OCDE se
han reducido casi a la mitad, en comparacion con los niveles que han de esperarse sin
tales regimenes. No hay ningun pais industrializado con éxito en Asia, Europa,
Oceania o Norteamérica, sin un sistema bastante amplio de seguridad social. En la
mayoria de los paises industrializados, fue grande el consenso de que deberia
mejorarse la proteccion social de sus poblaciones, a medida que las sociedades se
fuesen haciendo mas présperas. A lo largo de un periodo de muchas décadas y hasta
tiempos recientes, el principio no se cuestiond, con toda razén. Muchas de las
economias mas exitosas del mundo, como Dinamarca, Francia, Alemania, Noruega,
Suecia y los Paises Bajos, tienen, al mismo tiempo, los niveles mas elevados de gasto
social cuando se miden como porcentaje del PIB, que equivalen, en general a una cifra
que oscila entre el 25 y el 30 por ciento de sus respectivos ingresos nacionales. Estas
economias también son, tradicionalmente, economias abiertas, habiendo estado sujetas
a la competencia internacional durante muchos decenios, cuando no siglos, y mucho
antes de que las preocupaciones se centraran en el asunto que se describe en la
actualidad como globalizacion. Comparten asimismo una experiencia comun, segun la
cual todos ellos habian comenzado a introducir sus sistemas de proteccion social a
finales del siglo diecinueve, esto es, en un momento en el que eran, de hecho, pobres.
El suministro de seguridad social fue y sigue siendo integral en todos los casos en lo
que atafie a sus respectivos paradigmas de desarrollo nacional.

La historia de la seguridad social de los paises no industrializados también puede rastrearse
hasta sus origenes hace mas de un siglo.

Retrospectivamente, podemos identificar sucesivas oleadas de progreso. La seguridad
social formal ya habia echado raices antes de la Primera Guerra Mundial, en algunos
de los llamados «paises pioneros», sobre todo en el cono sur de Sudamérica. Los
primeros regimenes de seguridad social en ese continente se inspiraron en el enfoque
de Bismarck. Una segunda oleada llegd en las décadas de 1940 y de 1960, cuando
varios paises de Asia y Africa, al obtener la independencia, adoptaron sistemas de
seguridad social, en los que se reflejaban los de las potencias coloniales que se
marchaban. Muchos paises desarrollaron sus sistemas de seguridad social, utilizando
una combinacion de programas que pueden caracterizarse como una sintesis
«Bismarck-Beveridge». Sin embargo, hasta la fecha, la mayoria de los paises en
desarrollo no han llegado a una amplia cobertura de la poblacion, a través de sus
regimenes nacionales.

Una tercera gran oleada de acontecimientos, comenzé en Chile a principios del decenio
de 1980, con un enfoque radical que se centraba en la consolidacion financiera, en la
acumulacion individual — que efectivamente transferia una gama de riesgos a cada uno

19 Este capitulo se basa, en buena medida, en las notas sobre los antecedentes y en los documentos
para las reuniones regionales de seguridad social en América Latina, Asia y los Estados Arabes
(disponibles en las paginas regionales del sitio web de la OIT www.ilo.org), junto con el material
preparado para una nueva publicacion del Departamento de Seguridad Social de la OIT (véase
Townsend, de préxima aparicion).
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de los afiliados — y la privatizacion de la gestion *°. Esta evolucidén provocd un gran
debate, a veces acalorado, que, retrospectivamente, se reveld como verdaderamente
necesario e importante, dado que desempefiaba un papel significativo en el traslado del
pensamiento relativo a las funciones y a la financiacion de la seguridad social en el
nuevo milenio. En el decenio de 1990, el modelo chileno fue seguido, en todo o en
parte, por diez paises de América Latina, y mas tarde, por 14 paises de Europa Central
y Oriental.

En todo el mundo, parece estar actualmente en curso una nueva oleada global de revision y
reforma de los regimenes y es probable que sea la mas importante hasta la fecha. Muchos
gobiernos, junto con los demas interlocutores sociales — los grupos de interés en los
regimenes de seguridad social — revisan y reconsideran en la actualidad el papel de la
seguridad social en el desarrollo social nacional. En los paises en desarrollo, se percibe la
seguridad social con una claridad cada vez mayor, como un medio eficaz de combatir la
pobreza, de invertir en la gente, y como un medio para facilitar y garantizar el crecimiento
econdomico a largo plazo. En muchos de esos paises, la primera prioridad debe ser la
eliminacion de la brecha de la cobertura que dejaron atras los anteriores patrones de
desarrollo de la seguridad social. La principal herramienta para actuar asi es tipica y
crecientemente, el uso de unos mecanismos de transferencia monetaria financiados con
cargo a los impuestos.

Paises como Argentina, Brasil, Chile, India, Indonesia, México, Sudafrica y Uruguay, por
no nombrar sino a unos pocos, vuelven cada vez mas a los programas de transferencia de
dinero financiados con cargo a los impuestos, a efectos de abordar los problemas de
exclusion de la seguridad social. El objetivo es alcanzar y registrar a aquellos miembros de
la poblacion trabajadora que hasta el momento seguian careciendo de cobertura, y otorgar
pensiones «sociales» a aquellos que se encontraban en la actualidad méas alla de la edad
laboral, pero que no podian construir créditos suficientes a través de las cotizaciones para
la adquisicion del derecho formal a prestaciones. Existen ejemplos convincentes de €xito
con sistemas modestos de prestaciones sociales universales en Africa, América Latina y
Asia. En Botswana, Mauricio, Namibia y Sudafrica, por ejemplo, las pensiones universales
basicas han mostrado unos efectos de alivio de la pobreza positivos. Ha sido valiosa la
experiencia en torno al papel potencial que las transferencias sociales desempefiaron en la
lucha contra la pobreza en paises tales como Brasil y México. En Asia, se han dado
notables éxitos en la Republica de Corea, que logro, en menos de 20 afios, una cobertura
total de la poblacion para la asistencia sanitaria, y en Tailandia, donde se alcanzo6 esto en
menos de 15 afios. Se realiza un progreso significativo en la actualidad en la India y en
China. Todas las experiencias ponen de manifiesto que la aplicacion de sistemas basicos de
seguridad social en paises de bajos ingresos, representa una contribucion determinante al
logro de los primeros MDG y a la reduccion a la mitad de la pobreza en 2015.

El cuadro 2 aporta una visién general analitica de los mas notables de la diversa gama de
programas de transferencia monetaria, tanto universales como condicionales, que se
aplican en la actualidad en el mundo.

2 Lo que es mas importante, este cambio traslado a cada uno de los afiliados los riesgos derivados
de cualquier descenso posible de la inversion de los valores de los activos (una caracteristica notable
de la crisis de 2008). El corolario es, efectivamente, una restriccion del valor (real) de las pensiones
finales pagaderas a los afiliados al régimen, tal vez deliberadamente. Una linea de pensamiento
economico indicaba que el régimen nacional de pensiones anterior («prestacion definida») tenia
unas prestaciones sumamente prometedoras.
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Cuadro 2.

Programas actuales de transferencias monetarias condicionales e incondicionales
documentados, en torno a 2008

Tipo de transferencia monetaria Paises Numero

Incondicional

Apoyo al ingreso de los hogares Chile, China, Indonesia (hasta 2007), Mozambique, Pakistan, 6
Zambia

Pension social Argentina, Bolivia, Bangladesh, Brasil, Botswana, Chile, 16

Costa Rica, India, Kiribati, Lesotho, Mauricio, Namibia, Nepal,
Samoa, Sudafrica, Uruguay

Prestaciones por hijo/familias Mozambique, Sudafrica 2

Condicionales

Dinero por trabajo Argentina, Etiopia, India, Republica de Corea , Malawi, 6
Sudafrica
Dinero para el desarrollo humano Bangladesh, Brasil, Colombia, Ecuador, Indonesia, 9
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua
Numero toral de paises con al menos un 30
programa
entre los cuales se encuentran 8
los asiaticos

Fuente: Universidad de Sussex y OIT.

Asi, se sabe hoy que alrededor de 30 paises de ingresos medios y bajos tienen en
funcionamiento al menos un programa de transferencia monetaria. Uno de los programas
nacionales de aplicacion mas ambiciosos es el que se desarrolla en la actualidad en la
India. Tras un debate nacional sobre la pobreza y las condiciones de vida y de trabajo en la
economia informal (o, en la terminologia habitual de la India, el sector no organizado), el
Gobierno nombré una Comision Nacional de empresas del sector no organizado. El
informe de la comision, emitido en mayo de 2006, contiene, entre otras cosas,
recomendaciones para la introduccién de un conjunto de disposiciones de seguridad social
bésicas para la economia informal, que han de otorgarse a través de un régimen de seguro
social (subvencionado) o de regimenes que brinden una atencién sanitaria basica, una
proteccion de la maternidad y unas pensiones de invalidez y de vejez. Se presentd al
Parlamento un proyecto de ley marco (que ha de complementarse a su debido tiempo con
reglamentaciones que deberian exponer los parametros detallados de los regimenes),
esperandose su discusion y adopcion. La cobertura de la poblacion potencial de los nuevos
regimenes podria situarse entre 300 y 360 millones de personas, lo cual supone un gran
paso adelante. En 2008, el Gobierno completé el «lanzamiento» progresivo en todo el pais
de la Ley de Garantia del Empleo Rural Nacional, que garantiza 100 dias de trabajo
remunerado en el nivel salarial minimo a todos los hogares rurales pobres, habiéndose
proyectado con un alcance esperado de entre 80 y 100 millones de personas. En la
terminologia moderna, este régimen se calificaria como una transferencia monetaria
condicional. En términos mas tradicionales, podria ser descrito como una forma de
asistencia social. Si bien los comentaristas han apuntado a una variedad de limitaciones de
esas nuevas iniciativas, incluso en combinacion con estos regimenes apenas puede
esperarse que reduzcan significativamente la brecha entre los trabajadores de la economia
formal y los de la economia informal, brindando un admirable ejemplo el enfoque del
Gobierno de la India al abordar vigorosamente las brechas de la cobertura de la poblacién.
De manera similar, la muy reciente aplicacion en las zonas rurales de China de un nuevo
régimen de seguro social de salud, a pesar de los modestos niveles iniciales de pagos, ha
determinado que varios cientos de millones de nuevos afiliados tengan una cobertura de
proteccion social.
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Al parecer, dentro de la OCDE, especialmente en los paises «mds antiguos», el debate en
torno a la actualizacion de los sistemas de seguridad social tiende a estancarse, a menudo
debido a desacuerdos de orden ideologico. Entre tanto, se han realizado verdaderos
progresos — aun mediante modestos aumentos — en los paises en desarrollo que procuran en
la actualidad modificar los instrumentos antiguos para adaptarlos a su pobreza nacional y a
los objetivos de desarrollo social.
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7.

Desafios globales

A lo largo de las dos ultimas décadas, muchos comentaristas han indicado que el
tradicional «estado de bienestar», tal y como se representa en muchos paises, ha pasado a
ser en general «sobredimensionado» y han considerado las implicaciones de esta
percepcion en términos de un elevado y persistente desempleo y de desaceleracion del
crecimiento del PIB. El debate continia hasta la fecha y los capitulos anteriores han
abordado los asuntos principales. Sin embargo, dos factores particulares han impulsado la
discusion. El primero es el de la globalizacion, la apertura de las economias nacionales al
comercio internacional y a los flujos financieros. Una competencia internacional
intensificada — o sus demandas percibidas — determind que los gobiernos, tanto de los
paises en desarrollo como de los paises industrializados, adoptaran un enfoque muy cauto
para la aplicacion de un suministro social mejorado. Los capitulos anteriores han venido a
demostrar que puede esperarse que, a escala nacional, el otorgamiento de una seguridad
social adecuada ejerza un impacto mucho mas positivo, tanto social como econémico, que
negativo. Del lado de los empleadores y de los empresarios, sin embargo, ha sido
dominante el temor de que la aplicacién de normas sociales progresivas entrafiara gastos y
perjudicara la competitividad real. El segundo factor es el de la transicion demogrdfica,
que redund6 en unas poblaciones en rapido envejecimiento, con unos porcentajes de
aquellos que vivian por encima de las edades que tradicionalmente tenian derecho a
pension, que tal vez llegaran, en muchos casos, al 15 o al 20 por ciento. Las consecuencias
han sido, especialmente en los paises industrializados, un nivel de presion continua a los
gobiernos para la contencion del gasto publico y para inspeccionar los programas de
transferencia social vigentes. Sin embargo, en algunas economias emergentes, como
China, el disefio de los regimenes de seguridad social vigentes no se ha acomodado
facilmente a la sumamente rapida transicion demografica que tiene lugar en la actualidad.
En otros paises, los sistemas de seguridad social han atravesado dificultades a la hora de
afrontar los grandes desafios derivados de la pandemia del VIH/SIDA. Nos centramos aqui
en los desafios particulares que afrontan los regimenes de seguridad social y en la
capacidad de éstos para mantener unos niveles adecuados de otorgamiento,
especificamente en sus ramas de pensiones y de asistencia sanitaria, sin olvidar los retos
paralelos que surgen de la relacion de cada una de las contingencias respecto de las cuales
se disefian los regimenes que deben abordarlas.

Internacionalizacion e inseguridad del mercado laboral

En los pasados decenios, se intensificaron el comercio internacional y los flujos de
capitales. El comercio, como porcentaje del PIB, se ha multiplicado entre la década de
1970 y la actualidad. Los paises que abrieron sus fronteras a esos flujos de mercancias,
servicios y recursos financieros experimentaron tasas de crecimiento mas elevadas que los
que no las habian abierto. Este ha sido el tema de la investigacion intensiva a lo largo de la
ultima década, y las pruebas estadisticas parecen indicar que el crecimiento econémico y el
comercio internacional estan correlacionados en un sentido positivo *'.

Puesto que virtualmente todos los paises participan, al menos en alguna medida, en el
proceso de globalizacion, esto ha ocasionado un ritmo rapido de cambios econdémicos y
sociales. Si bien los beneficios potenciales de los cambios en los sistemas de seguridad
social pueden ser grandes, no todos los individuos o las familias se han beneficiado,
generando esto tensiones sociales. Las personas de muchos paises han sentido o incluso
experimentado que su empleo y seguridad social, y con éstos su confianza general respecto
de su futuro, estaban comprometidos. Asi, fue frecuente que el publico percibiera la

1 yéase, por ejemplo, Dollar y Kraaj (2004) y Milanovic (2005).
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competencia internacional como una carrera hacia el hoyo, lo que determiné un
resentimiento y una resistencia comprensibles.

Mientras que en la parte industrializada del mundo, pueden detectarse algunas ganancias
en términos de bienestar debidas a la apertura de las fronteras internacionales a los flujos
de capitales y de trabajo, en las partes menos avanzadas del mundo (desde una perspectiva
econdmica), las ganancias econdmicas de la globalizacién son mucho menos visibles. A
pesar de su apertura a la globalizacion y a pesar algunas veces de unas altas tasas de
crecimiento del PIB, el salario real y las tasas de crecimiento del empleo han quedado
relegados. De hecho, en algunos casos, el proceso de apertura al comercio internacional ha
ocasionado el colapso de industrias enteras. Las industrias textiles y de indumentaria en
algunos paises africanos, por ejemplo, desaparecieron en menos de una década,
acelerandose su declinacion por factores tales como el uso de esos paises como lugares
para la inundacion de ropa de segunda mano del Norte (BIRF/Banco Mundial, 2005).

La globalizacion ha provocado cambios espectaculares en los mercados de trabajo. En los
paises industrializados, se ha producido una evolucién hacia mercados de trabajo dual. El
segmento superior se caracteriza por unos trabajos bien remunerados con — al menos en la
superficie — una proteccion social solida frente a una amplia gama de contingencias y a una
proteccidn legal en el area de las horas de trabajo y del despido. Con todo, un gran nimero
de personas — en la mayoria de los casos, con menor capacitacion, pero también las
mujeres y las personas de minorias étnicas — se sitian en otro segmento. En este segmento
mas bajo, los trabajos tienden a tener una remuneracion mucho menor, son inseguros,
algunas veces peligrosos, sin una gran proteccion legal contra el despido, y con unas horas
de trabajo variables y a menudo largas. Los trabajadores de este segmento inferior, estan
mas expuestos a la competencia internacional y a sus efectos colaterales. Un tipo similar de
segmentacion se percibe también en los paises en desarrollo, en los que la economia
informal podria considerarse como el equivalente del segmento mas bajo en los mercados
laborales duales de los paises industrializados. El segmento superior de la economia formal
tiende, sin embargo, a ser proporcionalmente mucho mas pequeiio que el de los paises
industrializados. La OIT ha estimado que, a finales de los afios 90, la proporcion del
empleo informal en el empleo no agricola, habia sido del 48 por ciento en el norte de
Africa, del 72 por ciento en el Africa Subsahariana, del 51 por ciento en América Latina y
del 65 por ciento en Asia (2006b, pag. 28). En este segmento informal, las condiciones
laborales tienden a ser precarias: los lugares de trabajo estan poco definidos, las
condiciones laborales son inseguras e insalubres, los ingresos son bajos e irregulares, las
horas de trabajo son largas y el acceso a la proteccion social y a los medios de formacion,
no existen habitualmente. En las ultimas décadas, las areas de actividad econdémica
clasificadas como «informales», en lugar de haber disminuido, se han expandido
proporcionalmente. Las empresas informales a menudo brindan productos y servicios
mediante acuerdos de subcontratacién con empresas formales, no solo para el mercado
nacional, sino también para la exportacion internacional. No se contrata a los trabajadores
con contratos formales, sino mas bien como trabajadores por cuenta propia. La creciente
informalizacion reduce el numero potencial de personas que pueden ser cubiertas por los
sistemas de seguridad social tradicionales basados en los seguros. El establecimiento en
algunos paises de zonas francas de exportacion que gozan de diferentes («relajadas»)
disposiciones de proteccion laboral, en comparacion con el resto del pais, puede también
percibirse como un signo de unos niveles de disminucion gradual de la proteccion laboral y
social (Sengenberger, 2005).

La necesidad de otorgar una proteccion social a los trabajadores migrantes, sean éstos
trabajadores que se trasladan de sitio dentro de su pais (migrantes internos) o a través de
fronteras internacionales, presenta dificultades especiales. La OIT ha estimado que, en
torno a 2000, unos 175 millones de personas en todo el mundo vivian fuera de su pais de
nacimiento o de ciudadania, de los cuales aproximadamente 90 millones eran trabajadores
migrantes (2006b, pag. 26). Al mismo tiempo, se ha producido un movimiento de personas
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de las zonas rurales a las zonas urbanas. Entre 1995 y 2005, la proporcion del empleo rural
en el empleo total mundial, cayo en 3 puntos porcentuales o en cerca de 90 millones de
trabajadores, pasando a constituir aproximadamente el 40 por ciento. Junto con los
dependientes de las migraciones, el numero total de personas que se trasladaban de las
zonas rurales a las zonas urbanas podria alcanzar, en muy pocas décadas, una cifra cercana
a los 200 millones de personas. Solo en China, existen signos evidentes de que las cifras
aumentaran de manera espectacular, debido a las migraciones rurales-urbanas. Las remesas
de los trabajadores migrantes se han convertido en la principal fuente de ingresos de
muchas familias de un gran niimero de paises, mientras que sigue siendo un gran desafio la
extension de la cobertura tradicional de seguridad social a los migrantes y a aquellos que se
quedaron atras.

Transicion demografica

Los factores impulsores que se encuentran detras de la transicion demografica global son,
en primer término, una esperanza de vida que crece continuamente en la mayoria de los
paises (ratios de mortalidad mas bajos) y, en segundo término, el descenso de las tasas de
fertilidad. Estos factores se han puesto de manifiesto en los paises industrializados en los
ultimos 50 afios, de modo tal que el envejecimiento ocupa en la actualidad un lugar
relevante en su agenda politica. Sin embargo, tendencias similares surgen en la actualidad
en los paises en desarrollo, reflejandose el desarrollo de mejores medios sanitarios, un
mayor acceso al agua potable y a los sistemas de alcantarillado, junto con programas de
salud publica y, sobre todo (con respecto a las tasas de fertilidad descendentes), el acceso
de las nifias a la educacion. Algunos paises en desarrollo, como Sri Lanka, ya se
encuentran cerca de completar esta «transicion demografica» y experimentan un rapido
envejecimiento de sus poblaciones. En otros, incluida la India, el punto maximo esperado
de la transicion parece encontrarse a algunas décadas en el futuro, de modo que el
porcentaje de la poblacion que se sitia en los segmentos de edad laboral productiva es
probable que aumente marcadamente en el corto plazo, dandose, asi, un alivio, al menos
temporal, a la fuerza plena del aumento de los costos relativos a la proteccion social, un
efecto descrito algunas veces como «dividendo demografico» o «regalo demografico». En
la mayoria de los paises, el envejecimiento de la poblacion — ya sea en el futuro proéximo,
ya sea en el mas lejano — planteard un gran reto a la hora de planificar la instauracion de
unos sistemas de pensiones y de asistencia sanitaria sostenibles.

En las décadas venideras, el envejecimiento determinard, sin duda alguna, el incremento de
los gastos en pensiones y en suministro de asistencia médica. Se espera que el gasto
publico en pensiones de vejez en el area de la OCDE aumente desde una media del 7,5 por
ciento del PIB, en 2000, al 11 por ciento, en 2050 (Dang et al., 2001; Comision Europea,
2006). Esto parece razonable y pinta un cuadro mucho menos espectacular que el que se
retrata a menudo. Sin embargo, existen diferencias entre los paises. Estas disparidades
guardan menos relacién con el propio proceso de envejecimiento que con caracteristicas
especificas del programa, como la combinacion de la financiacion, la elegibilidad y las
diferencias en los niveles generales de las prestaciones (Comision Europea, 2006).

En este sentido, es de utilidad destacar la distincion entre el ratio de dependencia
demogrdfico y el ratio de dependencia del «sistemay. El ultimo ratio mide el nimero de
pensionistas (que perciben una prestacion del régimen de pensiones) en el numerador,
frente al ntimero de cotizantes en el denominador. Cuando se eleve el nimero de
pensionistas, permaneciendo todo lo demads constante, se dispararan los gastos en
pensiones. Sin embargo, la tasa de cotizacion aumentard sélo cuando el nimero de
perceptores de pensiones (veces el promedio de las pensiones) se eleve mas rapido que el
niumero de empleados (veces el salario medio asegurado). El ratio de dependencia del
sistema tiene en cuenta el ascenso del ratio de empleo en la poblacion, por lo que se revela
el cambio en las cotizaciones o una base de financiacion. La mayoria de los paises han
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experimentado un incremento mas acelerado de su «ratio de dependencia del sistema» que
de su «ratio de dependencia demografico».

No obstante, los paises pueden influir en el ratio de dependencia del sistema. Cuando se
percibe que el equilibrio entre salidas (prestaciones) e ingresos (cotizaciones) en un
sistema de pensiones, pasa a ser insostenible, existen algunos instrumentos a través de los
cuales se pone remedio a la situacion: la reduccion de la dependencia del sistema mediante
la extension de la vida laboral, bajandose las tasas de sustitucion de las pensiones,
elevandose las tasas de cotizacion, ampliandose la base imponible y aumentandose los
impuestos o asignandose recursos de otra parte en el presupuesto gubernamental.. Los
paises tendran que encontrar su propia combinacion de medidas de politicas para asignar el
mayor costo de financiacion de las necesidades de consumo de las personas de edad
avanzada y ya no activas entre las diferentes franjas de la poblacion y las diferentes
generaciones. La necesidad real o percibida de la reforma de la financiacion de las
pensiones ha conducido, en las tres Ultimas décadas, a un intenso debate en torno a las
pensiones.

La mayoria de los paises del mundo funciona con alguna forma de pilar publico de
pensiones, al tiempo que algunos de éstos permiten (y generalmente alientan) el desarrollo
de regimenes de pensiones privados y ocupacionales como un complemento del pilar
publico. La diferencia reside primordialmente en el alcance de los dos pilares (el tamafio
de uno en relacion con el otro). En los afios 90, los académicos y algunas organizaciones
internacionales defendieron un traspaso de regimenes publicos a regimenes privados, de
regimenes de prestacion definida a regimenes de cotizacion definida, y de regimenes de
reparto a regimenes de capitalizacion **. Un aspecto importante de este debate se centrd en
el impacto de diversos mecanismos de financiacion en la base fiscal. Existia una firme
conviccion de que los regimenes privados basados en la capitalizacién y habitualmente de
cotizacion definida, serian mas sostenibles, de que el gasto publico podria ser contenido y
de que se reduciria el incumplimiento (debido a un vinculo mas sélido entre los derechos
de cotizacion y la prestacion acumulada). Se sostenia que la gestion privada de los fondos
conduciria a tasas mas elevadas de rentabilidad. Por ultimo, pero no en ultimo lugar, se
creia que este cambio incrementaria la cobertura global, incluida la cobertura de los
empleados por cuenta propia. En un sistema que confia en la financiacion del régimen de
reparto, el envejecimiento ejerce un evidente impacto en la base de cotizacion. Sin
embargo, ha sido mucho menor la atencion prestada al hecho de que es igualmente cierto
que en los sistemas de capitalizacion el poder adquisitivo vigente se traslada de las
generaciones que trabajan a las generaciones mayores jubiladas. En este caso, el
mecanismo de mediacion es la venta de los activos de los fondos de pensiones. En efecto,
la riqueza acumulada de las pensiones se vende (gradualmente) para las generaciones que
trabajan, a medida que éstas acumulan una riqueza en materia de pensiones. Ante esta
situacion, puede esperarse que los precios de los activos reaccionen a los cambios
demograficos (Heller, 1998; Thompson, 1998). De ahi que, en los regimenes de
capitalizacion, los cotizantes afronten el riesgo de que su fondo de pensiones acumuladas
tenga menos valor en el momento de la jubilacion de lo que se habia anticipado. En afios
recientes, estos riesgos han empezado a saltar a la vista en la experiencia de aquellos
afiliados a regimenes de cotizacion definida, por ejemplo, en Chile, pero se situaran
completamente en el centro, a medida que el desarrollo de la crisis financiera vaya
socavando los valores de los activos.

** El informe BIRF/Banco Mundial de 1994, Envejecimiento sin crisis ha constituido un hito en este
sentido.
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En los ultimos pocos afios, la OIT ha emprendido algunos estudios sobre los sistemas de
pensiones reformados, especialmente los de América Latina > y los de los paises de
transicion de Europa Central y Oriental **. Estos estudios revelaron que los resultados de la
reforma de los regimenes de pensiones pueden de hecho: i) reducir la seguridad del ingreso
de aquellos cubiertos cuando se hacen mayores, ii) reducir la cobertura efectiva real de
aquellos que habian estado cubiertos con anterioridad, y iii) no dar cumplimiento a las
expectativas respecto de la mayor cobertura de aquellos que no habian estado antes
cubiertos y a las expectativas respecto de los aumentos de las tasas de ahorro nacionales.
Las preocupaciones de la OIT han recibido recientemente el apoyo del Grupo de
Evaluacion Independiente (IEG) del Banco Mundial. El informe del IEG sobre la
evaluacion de la asistencia del Banco Mundial a las reformas de las pensiones concluyo,
entre otras cosas, que «hay pocas pruebas de que los pilares de capitalizacion privados
hayan tenido éxito en el aumento del ahorro nacional o en el desarrollo de los mercados de
capitales...» e incluso declar6 que «... la preocupacion del Banco respecto de la
sostenibilidad fiscal tendi6 a oscurecer el objetivo mas amplio de la politica de pensiones,
esto es, reducir la pobreza y mejorar la adecuacion de los ingresos en concepto de
jubilaciones dentro de una restriccion fiscal» (Banco Mundial, 2005, pags. xvi, xvii).

Algunos paises europeos introdujeron — o consideran la introduccion — de reformas
similares a las de América Latina, dirigidas principalmente a la reduccion de los costos
futuros de las pensiones de los presupuestos publicos, con la esperanza de que tales
sistemas impulsen un retraso de las jubilaciones. Los mencionados estudios de la OIT
también apuntan a unos costos de transicion elevados y duraderos, a unos costos

3 Prospectiva de la previsién social: valuacion financiera actuarial del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones 2005-2050, Serie de publicaciones de la Secretaria de Seguridad Social,
ANOF, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y Servicio de Actividades Financieras,
Actuariales y Estadisticas de la OIT (Buenos Aires, 2005); Argentina: Valuacion actuarial del
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones al 31 de diciembre de 2001, Oficina Internacional
del Trabajo, Ginebra, Servicio de Actividades Financieras, Actuariales y Estadisticas, Programa
InFocus sobre Respuesta a la Crisis y Reconstruccion, Oficina de la OIT en Argentina, 2004; F.M.
Bertranou (ed.): Cobertura previsional en Argentina, Brasil y Chile (Santiago, OIT, 2001); F.M.
Bertranou, C. Solorio, W. van Ginneken (eds.): Pensiones no contributivas y asistenciales
Argentina, Brasil y Chile, Costa Rica y Uruguay (Santiago, OIT, 2002); A. Arenas de Mesa and P.
Benavides Salazar: Proteccion social en Chile — Financiamiento, cobertura y desemperio
1990-2000 (Santiago y Ginebra, OIT, 2003); F.M. Bertranou y A. Arenas de Mesa (eds.):
Proteccion social, pensiones y género en Argentina, Brasil y Chile (OIT, 2003); El sistema de
pensiones en Chile en el contexto mundial y de América Latina: Evaluacion y desafios, Ponencias
del Seminario Internacional, Oficina Internacional del Trabajo, Ministerio del Trabajo y
Seguridad, Social Fundacion Chile 21 (Santiago, 2004); M. Nitsch and H. Schwarzer: Recent
development in financing social security in Latin America, Issues in social protection series,
Discussion paper 1 (Ginebra, OIT, 1996).

* E. Fultz: «Reforma de las pensiones en los paises que van ingresando en la Unién Europea:
desafios, logros y escollos», en Revista Internacional de Seguridad Social, Ginebra, vol. 57, No. 2,
abril-junio 2004, pags. 3-29; The gender dimension of social security reform in Central and Eastern
Europe: Case studies of the Czech Republic, Hungary and Poland, coleccién de documentos por
distintos autores editado por E. Fultz, M. Ruck, S. Steinhilber (Budapest, OIT, 2003); Reforma de
las pensiones en Europa Central y Oriental (Reestructuracion con privatizacion: estudios de los
casos de Hungria y de Polonia) y (Reestructuracion de los regimenes publicos de pensiones:
estudios de los casos de la Republica Checa y Eslovenia), serie de documentos escritos por varios
autores y editada por E. Fultz (Budapest, OIT, 2002); E. Fultz and M. Ruck: Pension reform in
Central and Eastern Europe: An update on the restructuring of national pension schemes in
selected countries (Budapest, OIT, 2000); K. Hagemejer: «The transformation of social security in
Central and Eastern Europey», in K. Miiller, A. Ryll, H.-J. Wagener: Transformation of social
security: Pensions in Central-Eastern Europe (Heidelberg-New York, Physica-Verlag, 1999);
M. Cichon, K. Hagemejer and M. Ruck: Social protection and pension systems in Central and
Eastern Europe (Budapest, OIT, 1998).
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Figura 3.

administrativos elevados y a unas bajas tasas de sustitucion esperadas, especialmente para
las mujeres o para otras personas con trayectorias laborales breves e interrumpidas y bajos
ingresos (o aquellas que — como los trabajadores por cuenta propia — estan obligadas a
cotizar s6lo una determinada cuantia minima baja). Las figuras 3 y 4 muestran unas tasas
tedricas de sustitucion esperadas para unos Estados miembros seleccionados de la UE,
como se comunica en sus informes nacionales de estrategia de las pensiones. De esos
graficos, surge con claridad que no s6lo los paises que se embarcaron en las llamadas
reformas paradigmaticas veran descender las tasas de sustitucion, salvo que la gente cotice
de manera significativa por término medio mas tiempo y se jubile mucho mas tarde. En los
ejemplos de Francia y de la Republica Checa, puede apreciarse que incluso las llamadas
reformas paramétricas pueden reducir las futuras tasas de sustitucion de manera bastante
considerable.

Tasas tedricas brutas de sustitucion del ingreso en Estados miembros seleccionados de la
Unién Europea: ganancias promedio, 40 afios de cotizacion, jubilacion a los 65 afios
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Suecia (1): sélo el sistema nacional de pensiones; Suecia (2): incluidas las pensiones ocupacionales.

Fuente: Analisis comparativo propio de los datos incluidos en los informes sobre la estrategia nacional de pensiones, disponibles
en http://europa.eu.int/comm/employment_social/social_protection/pensions_en.htm.

La figura 3 encierra la nueva incertidumbre que surge. El vehiculo general para acomodar
las reducciones de los ingresos, consiste en recortes de los niveles de prestaciones, que a
menudo redundan en una incertidumbre anadida para aquellos que fueron mas duramente
golpeados por los procesos de ajuste globales y nacionales. Los analistas ya esperaban
turbulencias en los mercados laborales nacionales — que eran el reflejo de unos patrones
cambiantes de distribucion del trabajo en un mercado laboral de creciente globalizacion —
que, junto con los procesos de ajuste global, conducirian a que muchas personas tuviesen
unas trayectorias laborales «interrumpidas». Tales trayectorias laborales pueden quedar
marcadas por periodos de desempleo o por unos periodos de perfeccionamiento profesional
requeridos por las nuevas condiciones del mercado laboral. La figura 4 demuestra que muy
probablemente las personas con trayectorias laborales interrumpidas (es decir, con
periodos mas largos de desempleo, debido, entre otras cosas, a una creciente volatilidad del
mercado laboral) haran frente en el futuro a unas tasas de sustitucién que ya no pueden
satisfacer los requisitos de los convenios de la OIT. A la luz de las condiciones de crisis
financiera que prevalecen en la actualidad, se espera que todos esos desafios a los sistemas
de seguridad social se vean exacerbados.
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Figurad.  Tasas tedricas netas de sustitucion del ingreso en Estados miembros seleccionados de la
Unién Europea: ganancias promedio, 30 afos de cotizacion (carreras interrumpidas)
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Suecia (1): sdlo el sistema nacional de pensiones; Suecia (2): incluidas las pensiones ocupacionales.

Fuente: Andlisis comparativo propio de los datos incluidos en los informes sobre la estrategia nacional de pensiones, disponible
en http://europa.eu.int/comm/employment_social/social_protection/pensions_en.htm.

La conclusion principal del debate en torno a las pensiones, parece ser que: i) el
envejecimiento produce un ratio de dependencia de la prestacion mas elevado, ii) el
otorgamiento de prestaciones a las poblaciones que envejecen esta sujeto a una gama de
riesgos, tanto financieros como demograficos, iii) los riesgos son razonables y las
adecuadas respuestas a esos riesgos difieren segun los sistemas de pensiones. El asunto
practico radica, entonces, en como disefiar unos sistemas de pensiones sostenibles, esto es,
unos sistemas en los que los diversos riesgos sean asumidos por los diversos grupos de
interés — cotizantes (trabajadores y empleadores), pensionistas, el publico general — de
manera adecuada y consensuada.

En ultima instancia, el objetivo fundamental es alcanzar unos resultados sociales optimos.
En el contexto de la politica de pensiones, esto significa el otorgamiento del nivel mas
elevado alcanzable de seguridad del ingreso en la vejez. La seguridad del ingreso depende
de niveles de pensiones previsibles, lo que depende, a su vez, de un disefio realista de los
sistemas. En este contexto, son muchos los ejemplos en el mundo de los regimenes que
colapsaron como consecuencia de unas prestaciones sumamente prometedoras
(habitualmente en un marco de financiacion mediante el sistema de reparto), un resultado
que es tan perjudicial para la seguridad del ingreso real como es la sobredependencia del
rendimiento del mercado de capitales de los sistemas de capitalizacion. En vista de la
inseguridad econémica y del mercado laboral, y de la inminente amenaza de una creciente
vulnerabilidad o pobreza, parece esencial fortalecer el primer pilar de sistemas nacionales
de pensiones, necesariamente construidos sobre unos fundamentos amplios de solidaridad
social, mientras deben mejorarse la eficacia social y la eficiencia econdomica de los pilares
complementarios (a menudo voluntarios), tanto en los paises en desarrollo como en los
paises desarrollados.

Asuntos relativos a la atencion de la salud

La evolucidén en el terreno de la salud, tiene una variedad de impactos en el seguro social
de salud y en otros regimenes de financiacion de la seguridad social. Ademas, los asuntos
relativos a la atencion de la salud interactiian de diversas maneras con otros asuntos de
pensiones. En este documento, sélo necesitamos aludir a la variedad de asuntos de
preocupacion en el desarrollo de las direcciones generales en materia de politicas. Un
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documento aparte establece la vision especifica de las politicas del Departamento de
Seguridad Social de la OIT en relacion con la atencion de la salud (véase OIT, 2008¢).

Un area tematica al que podemos, sin embargo, dedicar particular atencion es el del
género. Las trabajadoras tienen preocupaciones especificas, la mayoria, evidentemente, en
relacion con la proteccion de la maternidad, pero también debido a su papel en la sociedad
de madres y de cuidadoras, se torna muy dificil para muchas, sino para la mayoria, el
establecimiento de un registro de la trayectoria laboral de la afiliacion al régimen de
pensiones contributivas. El otorgamiento de seguridad social también deberia reconocer las
necesidades especificas de salud de los hijos.

Las recientes amenazas a la salud identificadas constituyen otro factor que puede cambiar
rapidamente el entorno demografico en el que funcionan algunos sistemas de proteccion
social nacionales, en particular en los paises en desarrollo. Entre las preocupaciones
identificadas en los decenios mas recientes, el VIH/SIDA tal vez sea la mas aguda. A pesar
de unos rapidos progresos en el tratamiento que permiten unas sobrevidas largas, esta
afeccion ejerce un impacto en los sistemas de seguridad social, no solo a través de las
necesidades directas de asistencia sanitaria y de medicacion de aquellos que la padecen,
sino también mediante la distorsion de los perfiles demograficos de los regimenes de
pensiones y de los regimenes de seguridad social mas amplios a los que puedan pertenecer.
Con todo, no deberia olvidarse que una enfermedad «antigua» como la malaria
(paludismo), si bien menos temible y generalmente limitada a las regiones mas pobres del
mundo, ejerce un efecto aun mas contundente en las estructuras de poblacion y en las
estructuras de morbilidad, teniendo que hacer frente a este problema los sistemas de salud
de los paises en desarrollo, a diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados.
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8.

Visioén de las politicas: una escalera
a la justicia social

No existe un modelo idoneo de seguridad social. Crece y evoluciona con el tiempo. Existen
regimenes de asistencia social, regimenes universales, regimenes de seguro social y sistemas
publicos o privados. Cada sociedad debe elegir cudl es la mejor forma de garantizar la seguridad
de los ingresos y el acceso a la asistencia médica. Esta eleccion reflejard sus valores sociales y
culturales, su historia, sus instituciones y su nivel de desarrollo economico.

(Conferencia Internacional del Trabajo, 2001)

El marco en el que procuramos el desarrollo de una vision de politica adecuado para la
Campatia global de la OIT orientada a extender la seguridad social a todos, abarca no s6lo
a sus objetivos fundamentales — para abordar la persistente pobreza y la desigualdad en
aumento —, sino también a los desafios que en la actualidad afrontan los sistemas de
seguridad social en todo el mundo, en términos de transicion demografica, de cambios
sociales contemporaneos y ahora, a finales de 2008, de crisis del suministro alimentario
global de agitacion de las economias nacionales y de los mercados de inversiones, asi
como a las oportunidades que se abren a medida que crece el interés en la comprobacion
del potencial de los sistemas de seguridad social asentados en un primer pilar bajo la forma
de un paquete basico de prestaciones caracterizado por el acceso universal.

Al mismo tiempo, esta surgiendo un paradigma mas amplio de politicas de desarrollo, a
partir de la experiencia de la Oficina en la cooperacion técnica y en las tendencias
mundiales percibidas en la seguridad social y en las transferencias sociales. Ese paradigma,
que puede describirse mejor en términos del proceso llamado por el Director General de la
OIT, «Crecimiento con equidady, y que reside en la comprension de una condicion previa
para que se desarrolle, de manera sostenible, el potencial de todo pais es un compromiso
suficiente e inicial para invertir en justicia social. Los paises no pueden abrir todo del
potencial productivo de su fuerza de trabajo, de ahi el pleno potencial de crecimiento de
sus economias, si las personas pasan hambre y si se encuentran en malas condiciones de
salud y de educacion. Incluso en términos estrictamente econémicos, los paises no atraeran
inversiones en unas condiciones en las que una flagrante injusticia, puesta de manifiesto
por la desigualdad y la pobreza, genere una inestabilidad social y un conflicto latente o
abierto.

En la actualidad, pareciera que esta teniendo lugar un cambio real en el debate en torno a
las politicas de desarrollo. Parece que son muchas las politicas nacionales del tipo que
puede caracterizarse como «crecer primero, distribuir mas tarde», que se consignan para la
historia. La importancia de las transferencias sociales en el desarrollo fue reconocida en la
Conferencia de Ministros de Trabajo y Empleo del G8, en 2007, en Dresde . Ademés, la
Declaracion Ministerial del Segmento de Alto Nivel del ECOSOC, de 2006, sehald
explicitamente «es necesario que los paises disefien unas politicas que les permitan
perseguir tanto la eficiencia econdmica como la seguridad social y los sistemas de
desarrollo de proteccion social con una cobertura mas amplia y efectivay (ECOSOC, 2006,
parrafo 19). La OIT retomo este asunto una vez mas en el curso de una reunion informal de
Ministros de Trabajo y Asuntos Sociales, durante la Conferencia Internacional del Trabajo
de 2007, en la que la Oficina presenté un documento de discusion (OIT, 2007b) en el que
se establecia un posible enfoque dirigido a una nueva politica para un crecimiento
equilibrado e inclusivo.

% yéase Conferencia de Ministros de Trabajo y Empleo del 68: Shaping the social dimensions of
Globalisation, Dresde, 7-8 de mayo de 2007, Conclusiones del Presidente:
(http://old.tuac.org/statement/communiq/G8EmplDresdenEval20073e.pdf).
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Caracteristicas clave de la nueva linea de base
estratégica de la Campana

Las tendencias cambiantes en la linea central del paradigma de desarrollo tienen unas
repercusiones directas para la estrategia basica de la Campafia mundial de la OIT. La
estrategia de la campafia sustentada en la Constitucion de la OIT y la revision de los
asuntos relativos a la seguridad social por la Conferencia Internacional del Trabajo de
2001, tiene cuatro caracteristicas basicas: universalidad, progresividad, pluralismo y
centro de los resultados. Para la mayoria de los paises que no habian alcanzado aiin una
cobertura universal o al menos extensa, la meta primordial deberia ser el establecimiento
de un conjunto modesto y basico de garantias de seguridad social para todos los residentes.
Una vez eso alcanzado, pueden perseguirse niveles mas elevados de proteccion, seguridad
e igualdad en el ingreso por parte de grupos particulares o por parte de la poblacion en su
conjunto.

Universalidad

La universalidad es un objetivo medular. Efectivamente, como se implica directamente en
el titulo de la Campafia Mundial de la OIT, se encuentra en el centro del mandato de la
Campaiia.

El acento principal se coloca en la universalidad de acceso de los individuos a sistemas
formales de proteccion social. La nocion de una prestacion universal, pagadera sin
distincion alguna a todos los afiliados con derechos de un régimen, por una parte, encaja
bien en el concepto de régimen basado en los derechos, pero puede tener que atenuarse en
la practica por alguna forma de focalizacion de los recursos, cuando éstos son limitados.

La atencion deberia centrarse primero en desarrollar prestaciones con un fuerte caracter de
inversion. Estos podrian incluir: prestaciones por hijos que faciliten el acceso a la
educacion basica para ayudar a romper el circulo de la pobreza; el acceso a la atencion de
la salud como medio para ayudar a las familias a seguir situandose por encima de la linea
de la pobreza, aliviandolas de la carga financiera de la asistencia médica, y el apoyo al
ingreso que evite la pobreza y genere la seguridad de las personas necesitadas, a efectos de
que corran riesgos € inviertan en su propia capacidad productiva.

En base a la investigacion realizada en los afios recientes y a la evaluacion de las
necesidades llevadas a cabo en el curso de sus actividades de cooperacion técnica, el
Departamento de Seguridad Social de la OIT identific6 un conjunto minimo de cuatro
garantias basicas esenciales de seguridad social (un paquete de prestaciones basico) que
pudieran pasar a ser parte integrante de un piso socio-economico mas amplio (véase OIT,
2008d):

= Todos los residentes tienen acceso a prestaciones basicas/esenciales de atencion de la
salud, cuando el Estado acepta la responsabilidad general de garantizar la adecuacion
del sistema de otorgamiento y la financiacion del régimen;

= Todos los hijos gozan de seguridad del ingreso, al menos en el nivel de la pobreza: a
través de prestaciones familiares/por hijos, dirigidas a facilitar el acceso a la
alimentacion, a la educacion y a la asistencia;

= Algln apoyo especifico al ingreso para los pobres y los desempleados en grupos de
edad activos; todos los residentes de edad avanzada y con discapacidad, gozan de una
seguridad del ingreso, a través de pensiones otorgadas al menos en el nivel de la linea
de la pobreza.
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Progresividad

El desarrollo de la seguridad social no se detiene en el piso. Si bien se indica que los paises
pueden querer acordar una gran prioridad a la aplicacion de un paquete basico de
prestaciones, esto representa tan solo el primer escalon de una escalera ascendente,
otorgando niveles mas elevados de seguridad a la mayor cantidad de gente posible, cuando,
y a medida que, lo vaya permitiendo la continuidad del desarrollo de las economias.

Universalidad no significa uniformidad. No es realista creer que — libradas a sus propios
mecanismos — todas las sociedades puedan alcanzar el mismo nivel de proteccion social,
con independencia de su nivel de desarrollo econdomico. Los sistemas nacionales de
seguridad social obtienen la oportunidad de crecer a medida que se hace disponible un
mayor espacio fiscal, a través del crecimiento econdmico. Lo que es determinante, sin
embargo, es que los sistemas se disefien de tal manera que, si bien es (financieramente)
progresivo, es al mismo tiempo racional, es decir, que puede abordar las necesidades
prioritarias en un orden légico y construir de tal modo que pueda elevarse el nivel de
seguridad a medida que se produce un progreso en el desarrollo econdémico. Dentro de un
presupuesto general de recursos nacionales, en diferentes etapas del desarrollo, el volumen
de las cotizaciones y de los impuestos asignados a las prioridades de la seguridad social,
deben determinarse en base a un consenso nacional.

Pluralismo

Son muchas las maneras en las que puede aplicarse un conjunto de garantias basicas de
seguridad social en las lineas indicadas con anterioridad, como el primer paso que ha de
darse para una estrategia nacional de seguridad social. Algunos paises apuntaran a extender
el seguro social y a combinarlo con la asistencia social, al tiempo que otros facilitaran el
acceso de los pobres a la cobertura del seguro social (posiblemente basado en la
comunidad), a través de subvenciones, y aun otros pueden establecer unos regimenes
universales financiados con cargo a los impuestos. Existe una gama virtualmente infinita
de opciones respecto del conjunto de instrumentos financieros, del disefio de los derechos
y de la acumulaciéon de prestaciones, y de requisitos administrativos, incluidos, por
ejemplo, unos mecanismos dirigidos a garantizar el cumplimiento con obligaciones de
cotizaciones, y a minimizar la incidencia del dafio moral. Cada enfoque tiene sus ventajas
y sus inconvenientes y cada uno estara determinado por compromisos pasados y valores
nacionales. El objetivo central esta dado por el hecho de que, en ultima instancia, todas las
personas gozan de garantias basicas. Lo que importa son los resultados de las estrategias
nacionales de seguridad social, no las formas y los medios a través de los cuales los paises
se disponen a alcanzar esos resultados.

La experiencia y las evidencias a escala mundial, muestran que no existe un modelo
«correcto» unico para el otorgamiento de seguridad social y de proteccion de la salud, o un
solo camino hacia la consecucion de la cobertura universal. La proteccion social
evoluciona a lo largo de muchos afios, y a menudo décadas, a la luz de la evolucion
demografica y economica, y de las preferencias y tradiciones socio-culturales. Sin
embargo, la manera en que se determina una gama de pardmetros a menudo
interrelacionados, puede ejercer un gran impacto en la eficacia del régimen y en la
eficiencia de su administracion. Si bien no existe un solo programa, muchos de los medios
orientados a la mejora de la eficacia y la eficiencia de los sistemas vigentes, estan bien
documentados.

Como principio general, los diversos grupos de interés de un sistema de seguridad social,
deberian participar en su gobernanza (siendo representados por los fideicomisarios o
miembros de los consejos de administracion). En lo que atafie a los acuerdos financieros,
tal vez el principio mas basico y que puede ser decisivo para permitir que el consejo de
administracion ejerza sus responsabilidades de supervision, es que el fondo de seguridad
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social (si comprenden los activos reales) deberia mantenerse y contabilizarse
completamente aparte del presupuesto del gobierno (central). En la medida en que los
fondos puedan subvencionarse con cargo a los recursos de los ingresos generales o, a la
inversa, cuando los fondos puedan funcionar como una fuente «barata» de fondos para el
tesoro, la transparencia de las finanzas es esencial. La OIT ha desarrollado una variedad de
herramientas necesarias para la gobernanza financiera, a través de la evaluacion de esas
relaciones financieras y de su sostenibilidad en el contexto de la futura evolucion
demografica y econdmica. Esas herramientas incluyen, por ejemplo, las revisiones del
rendimiento de los gastos estandarizados en proteccion social (SPER) y la técnica del
presupuesto social.

Enfoque basado en resultados

A la hora de llevarse a cabo los servicios de asesoramiento técnico y de desarrollo de las
capacidades, en relacion con la seguridad social, el enfoque seguido — naturalmente dentro
del mandato de la OIT, como se dispone en la Constitucion y se refleja en los convenios y
en las recomendaciones — quiere ser esencialmente pragmatico, centrandose en la busqueda
de unos resultados sociales optimos, y no en un compromiso demasiado profundo en
debates académicos en cuanto a los procesos y métodos encaminados a la obtencion de
esos resultados. Un rasgo del enfoque serd la promocion, entre los mandantes de la OIT, de
algunos puntos de referencia respecto de los cuales se midan los progresos, dentro del
siguiente esquema:

1. Cobertura universal de la seguridad del ingreso y sistemas de salud: Todos los
residentes (permanentes y temporales) deberian tener un acceso justo en términos de
género a un nivel adecuado de prestaciones basicas que condujera a una seguridad del
ingreso y a una asistencia médica integral.

2. Prestaciones y proteccion contra la pobreza como un derecho: Los derechos a
prestaciones deberian especificarse de manera precisa, de modo que representaran los
derechos predecibles de los residentes y/o cotizantes; las prestaciones deberian
proteger efectivamente a las personas de la pobreza; si se basaran en las cotizaciones
o en los impuestos especificamente asignados, los niveles minimos de las
prestaciones deberian estar en consonancia con el Convenio sobre la seguridad social
(norma minima), 1952 (nim. 102) o con los convenios mas recientes que prevén
niveles mas elevados de proteccion >, y con el Codigo Europeo de Seguridad Social
del Consejo de Europa.

3. Equivalencia actuarial de los niveles de cotizaciones y de prestaciones: Las
prestaciones que han de percibir los afiliados al régimen deberian representar: una
tasa de sustitucion minima de las prestaciones y una tasa minima de rendimiento, en
caso de regimenes de ahorro, que deben reflejar adecuadamente el nivel general de las
cotizaciones pagadas; tales niveles minimos deberian ser efectivamente garantizados,
preferentemente por el Estado.

4. Financiacién sélida: Los regimenes deberian estar financiados de tal manera que se
garantizaran, de la manera mas extensa posible, su viabilidad y sostenibilidad
financieras en el largo plazo, considerandose el mantenimiento de un espacio fiscal
adecuado para el conjunto de los sistemas nacionales de seguridad social y para los
regimenes individuales en particular.

% El Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, 1964 (num. 121); el Convenio sobre prestaciones de invalidez, vejez y
sobrevivientes, 1967 (nium. 128); el Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de
enfermedad, 1969 (num. 130); el Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el
desempleo, 1988 (nim. 168); y el Convenio sobre la proteccion de la maternidad, 2000 (ntim. 183).
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5. Responsabilidad en la gobernanza: El Estado deberia seguir siendo el tltimo garante
de los derechos de seguridad social, al tiempo que los financiadores/cotizantes y los
beneficiarios deberian participar en su gobernanza.

Estrategia de ejecucién

Se prevé que la Campafia se lleve adelante de tal manera que se aplique el nuevo
paradigma de las politicas, a través de una estrategia tridimensional.

La primera dimensién: Generar, gestionar y compartir
los conocimientos y las pruebas

Las politicas nacionales de promocion de un nivel basico de seguridad social y la
evaluacion de alternativas y de sus implicaciones — incluidas las relativas al género —
deben, en condiciones modernas, basarse firmemente en las pruebas, de ahi que puedan
sustentarse s6lo en un analisis y en una evaluacion rigurosos. La compilacion y la difusion
de los conocimientos pertinentes e idoneos, en el sentido mas amplio, se haran a través de
unas plataformas de seguridad social basadas en la red que el Departamento de Seguridad
Social de la OIT esta elaborando en la actualidad y se espera que se fortalezca la capacidad
del Departamento de aportar un apoyo eficiente a las operaciones del terreno. Se
extenderan la Encuesta de la Seguridad Social y la base de datos, se haran mas
ampliamente disponibles para los mandantes y los investigadores y se utilizaran para
controlar la efectividad de las politicas de seguridad social, especialmente los progresos
realizados en la reduccion de la pobreza, la extension de la cobertura, la equidad, la
igualdad y la eficiencia del otorgamiento de prestaciones.

La segunda dimension: desarrollo de politicas

En base a unas pruebas y a unos conocimientos sélidos, la Campafia se centrara en
medidas necesarias para extender la cobertura y en las politicas dirigidas a reducir la
dependencia de largo plazo, a través de unas transferencias que promuevan el empleo, la
productividad y la capacidad de las personas para generar ingresos. El didlogo social
representarda un elemento clave para el desarrollo de programas anclados en un mandato
mas amplio de la OIT. Si bien los convenios y las recomendaciones pertinentes siguen
aportando un programa para los paises de medianos y mas elevados ingresos, una reciente
evaluacion de la Oficina ha puesto de manifiesto que es necesario un nuevo instrumento,
ya sea vinculante o no vinculante, para promover la idea de un paquete de seguridad social
bésico como una herramienta de desarrollo. La OIT procurard un mandato para explorar las
diferentes opciones en el marco de un proceso de dialogo tripartito. Se espera que esta
consulta abarque un periodo de al menos un bienio.

A la hora de la preparacion de este proceso, se evaluaron algunas opciones para el
establecimiento de normas de seguridad social que se expusieron en un reciente documento
de consulta de la OIT (2008d). El1 Convenio nim. 102 constituye el marco legal central y se
considera el punto de partida de opciones alternativas. Sin embargo, hasta la fecha, s6lo ha
sido ratificado por un nuimero limitado de paises, y por esta razén, no ha servido
efectivamente para que se diera lugar a una amplia aplicacién del paquete basico de
seguridad social, que constituye un requisito urgente para aquellos grupos que viven en la
pobreza. Por consiguiente, el documento de consulta debate si se requeriria un nuevo
instrumento para dar cumplimiento a los objetivos generales de: 1) alivio de la pobreza, y
ii) otorgamiento de una seguridad de ingreso adecuada y acceso a todos a los servicios de
salud, teniéndose en cuenta los niveles de vida de los paises, los valores y la asequibilidad,
asi como los asuntos de la globalizacion. Tal nuevo instrumento deberia ser concebido para
apoyar una justa distribucion de las ganancias de la globalizacion y disuadir de una «carrera
hacia el fondoy, a través del establecimiento de unas normas minimas adecuadas. El segundo
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objetivo representa de hecho un nivel mas elevado de ambicion que la simple erradicacion de
la pobreza, por cuanto busca garantizar que la consecucion por parte de los paises de niveles
progresivamente mas elevados de desarrollo econdomico redunde directamente en unos
niveles mas altos de proteccion social. Si bien este objetivo puede perseguirse en la
actualidad a través de la promocion del Convenio nim. 102 como una directriz para el
desarrollo de las politicas nacionales, el enfoque dual propuesto deberia ofrecer un alcance
mucho mayor para permitir que los paises alcanzaran niveles mas elevados de una proteccion
social efectiva con caracter progresivo. Ademas, sabemos que el concepto de paquete de
seguridad social basico tiene resonancias en algunos organismos de las Naciones Unidas,
ademas de la propia OIT (incluidos UNDESA, UNICEF), en los grandes donantes (GTZ,
DFID) y en las ONG mas importantes (incluida HelpAge), con lo que se prevé la posibilidad
de que la OIT pueda forjar una coalicién dedicada a su promocion.

La tercera dimension: desarrollo de capacidades,
cooperacion técnica y comunicacion

Solo las técnicas de buena gobernanza pueden garantizar la traduccion de politicas y
estrategias en los resultados deseados. Si bien adecuadamente disefiados, idoneamente
abastecidos y eficazmente gestionados, los sistemas de seguridad social fomentaran la
consecucion de los MDG, la clave para una buena gobernanza es la mejora de las
capacidades nacionales. La OIT fortalecera y extendera, por consiguiente, sus actividades
de formacidon en curso, en particular en colaboracion con el Centro Internacional de
Formacion de Turin, para los responsables de las politicas, los planificadores, los gestores
y aquellos de sus mandantes implicados en el desarrollo, la gestion y la supervision de los
sistemas nacionales de seguridad social.

Los servicios de asesoramiento en el terreno de la seguridad social, hasta ahora
suministrados por la Oficina, se consolidaran bajo la forma de programas de desarrollo de
seguridad social nacionales que se integraran en los Programas de Trabajo Decente por
Pais. Como antes, la OIT brindard un asesoramiento que ird desde diagndsticos sociales,
legales, financieros, econémicos y fiscales de los sistemas nacionales de seguridad social
vigentes, hasta la planificacion de medidas de seguridad social para extender la cobertura,
pero ahora pondra tal asesoramiento a disposicion de los mandantes tripartitos de los
Estados miembros, a través de unos medios de comunicacion locales seleccionados y, en
particular, de plataformas de la red. Seran continuos y robustecidos los esfuerzos dirigidos
a la modernizacion del suministro de servicios de asesoramiento, valiéndose de un
aprendizaje basado en la red y en plataformas de intercambio de conocimientos.

Cometido de los mandantes de la OIT,
de las comunidades y de las personas

La promocion de la comprension de la seguridad social como parte de una estrategia de
desarrollo con «crecimiento con equidad», requiere una nueva definicion de los cometidos
de las personas, de las comunidades locales, de los organismos institucionales, de los
gobiernos y de la comunidad internacional.

Personas y comunidades. En circunstancias en las que los acuerdos institucionales
formales carecen de un alcance adecuado o simplemente de un alcance, las iniciativas
basadas en la comunidad pueden representar un primer paso hacia la cobertura universal.
Tales iniciativas pueden, ademas, allanar el camino para un desarrollo gradual de la ética y
de las buenas practicas de la gobernanza. Los participantes se hacen mas conscientes de
que, como miembros de una sociedad, no son sélo responsables de si mismos y de sus
familias, sino que también comparten una responsabilidad de comunidades mas amplias y
de la sociedad en su conjunto. Una expresion pertinente de esta responsabilidad mas
amplia, puede percibirse bajo la forma de pleno cumplimiento del pago de las cotizaciones
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y de los impuestos adeudados. De este modo, tales iniciativas basadas en la comunidad
pueden representar un escalon para avanzar hacia el establecimiento de unos regimenes de
seguridad social mas formales a escala nacional.

Interlocutores sociales y sociedad civil. Son los guardianes de la gobernanza democratica
de los programas de seguridad social y de la gestion en interés publico de los fondos de la
seguridad social. Este papel también conlleva responsabilidades. En muchos paises, las
organizaciones de empleadores y los sindicatos ya estan fuertemente implicados en
acciones dirigidas a la mejora del cumplimiento del registro de establecimientos y de
trabajadores, y del pago de cotizaciones a los regimenes-acciones de seguridad social que
sean formas eficaces de aumentar la cobertura real.

Gobierno nacional. Los gobiernos siguen siendo los ultimos garantes de la seguridad
social. Ni el mercado privado, ni los arreglos informales pueden garantizar unos niveles
idoneos y un acceso universal a una seguridad social eficaz. La proteccion social publica
aporta, asi, mecanismos de ayuda a fin de que las personas vulnerables puedan hacer frente
a los riesgos de la vida. Presupone intervenciones publicas que reducen el riesgo, como los
servicios de asistencia preventiva de la salud, educacion basica y prevencion en el area de
la seguridad y la salud en el trabajo; intervenciones que mitiguen los riesgos, como
aquellos de los regimenes de seguridad social para la salud, la enfermedad, la maternidad,
los accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales, la vejez, la discapacidad, el
fallecimiento, la familia y los hijos; las intervenciones de ultimo recurso ayudan a los
individuos y a las familias a hacer frente cuando los programas de prevencion o de
mitigacion no funcionan. Aquellas intervenciones incluyen todas las formas de asistencia
social que aportan transferencias condicionadas en metalico y en especie.

Para financiar los programas que aportan estas «intervenciones», los gobiernos requieren
un espacio fiscal abierto por la capacidad de recaudacion de impuestos y de cotizaciones de
todos los ciudadanos y empresas. No es factible la aplicacion de programas adecuados y el
establecimiento de las instituciones necesarias para asegurar un trabajo decente en paises
en los que los gobiernos no pueden recaudar los impuestos o las cotizaciones necesarios
para prever unos servicios publicos y sociales basicos y una infraestructura basica. Sin
embargo, es necesario no so6lo que los ciudadanos tengan la capacidad de pagar esos
impuestos y esas cotizaciones (en otras palabras, un nivel de ingresos suficiente), sino
también — y tal vez mas importante — que tengan voluntad de pagarlos. Tal voluntad se
vincula estrechamente con — entre otras cosas — la confianza en el gobierno, y esto sélo
puede construirse en un entorno democratico.

Comunidad global. Si la comunidad global abarca, por una parte, a la globalizacion, y, por
otra parte, establece objetivos globales en la esfera social, el desafio es organizar la
economia global y la sociedad global, de tal modo que permita que los Estados nacion
alcancen los objetivos definidos nacionales e internacionales de las politicas. Esto puede
significar, por ejemplo, la busqueda de maneras en las que la comunidad global pudiera
proteger el espacio fiscal del Estado nacion?®’. Esto podria hacerse de dos maneras
complementarias. En primer lugar, la comunidad global podria aumentar el espacio fiscal
de los gobiernos nacionales, a través de subvenciones globales de unas politicas so6lidas
contra la pobreza. La comunidad global ha comenzado a aceptar recientemente esa
responsabilidad. Los Documentos de Estrategia de Reduccion de la Pobreza (DERP), el
alivio de la deuda, la Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD), a través del apoyo al
presupuesto, son sefiales de un nuevo comienzo, pero necesita hacerse mas. En segundo
lugar, el acuerdo en torno a unos niveles nacionales minimos de impuestos y unos niveles
de gasto social, harian que muchas de esas transferencias internacionales fuesen superfluas.
La percepcion de la seguridad social no simplemente como unos gastos «de reparacion» en

" La CIOSL estudié el impacto de la competencia impositiva, en particular de los impuestos
empresariales en la base imponible; véase CIOSL (20006).
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las economias de mercado, sino mas bien como una inversion en el crecimiento a largo
plazo, probablemente redundara en una disminucion de las necesidades a largo plazo de
transferencias globales y ayudaria a generar una aceptacion mundial de tales niveles.
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9.

Conclusiones

Centrandose claramente en aquellos paises en los que la gente tiene s6lo un acceso
limitado a la seguridad social o ninguin acceso en absoluto, en los capitulos anteriores se
sostuvo que existe tanto una necesidad vital como un margen considerable para la
seguridad social en todos los paises, con independencia de su estado de desarrollo
econdomico. Ademas, la seguridad social quedd establecida como un derecho humano
basico. La apertura de las economias a la competencia de los mercados internacionales en
las décadas pasadas, no ha conducido, como esperaban los optimistas, a un empleo pleno y
productivo accesible a todos, mujeres y hombres. Si bien fueron muchos los beneficiados,
grandes grupos han sufrido un descenso de los ingresos y graves pérdidas de su seguridad
econdmica y social.

Existen pruebas convincentes de que los acuerdos de seguridad social son eficaces en la
reduccion de la desigualdad del ingreso y de la pobreza. Por otra parte, las pruebas
empiricas también vienen a indicar que sélo el crecimiento econdmico no es suficiente
para alcanzar esto. Ademas, la literatura reciente destaca que, particularmente en unas
condiciones imperantes de altos niveles de desigualdad en el ingreso, el concepto de
«filtracion» del crecimiento econdémico es absolutamente inadecuado para la labor de
elevar a los hogares pobres por encima del umbral de la pobreza.

La seguridad social es parte integrante del desarrollo econdmico. No es una coincidencia
que los programas de seguridad social se hayan instaurado en la mayoria de los paises de la
OCDE justo en el momento en el que se aceleraba la industrializacion. El desarrollo
industrial y la seguridad social son, en efecto, dos caras de la misma moneda.

La seguridad social reduce las incertidumbres, de ahi que ocasione una disminucién de los
costos de transaccion de los procesos econdmicos y de los ajustes necesarios en el mercado
laboral. Un asunto relevante ahora es que se requiere la busqueda de un nuevo equilibrio,
una nueva combinacion de mercado laboral y politicas sociales que persiga y facilite
simultaneamente el empleo pleno, formal y productivo, y que proteja a la gente frente a los
riesgos existentes y emergentes que traen consigo las tendencias tecnologicas,
organizativas y de internacionalizacion, asi como la satisfaccion de las preferencias
sociales que van surgiendo, por ejemplo, en cuanto a la combinacién de trabajo y ocio,
educacion post-formal o continuada (formacioén continua) y cuidado de los padres o de los
hijos. El enfoque de trabajo decente de la OIT encarna el concepto de mercado laboral
complementario y de politicas de proteccion social. Es un concepto estratégico que apunta
a alcanzar, simultanea y coherentemente, unos objetivos sociales y econémicos, y no a
centrarse en un solo objetivo de politicas.

La estrategia dirigida a una cobertura universal de seguridad social, que ha sido el tema del
presente documento, se amolda a este enfoque mas abarcador de la OIT. Brinda un
enfoque de dos pilares que establece una base sélida, aunque modesta, de proteccion
social, al tiempo que tiene en cuenta adiciones progresivas segun el nivel de desarrollo
€conodmico.

Esto no significa que deba esperarse que los sistemas de proteccion social de todos los
paises hayan de converger en un unico modelo. Los paises pueden y deberian seguir sus
propios caminos, y buscar un consenso en torno a unas politicas y unos acuerdos
institucionales que se adaptaran a sus antecedentes historicos y culturales. Sin embargo, lo
que cuenta, en ultima instancia, son los resultados sociales. El éxito econdmico no es un
fin en si mismo. Su verdadera relevancia radica en su potencialidad para dignificar las
vidas. Sus posibilidades de concreciéon dependen de la capacidad productiva de las
personas. Sin unas inversiones iniciales en la capacidad de las personas, a través de
transferencias basicas de seguridad social monetarias o en especie, no puede manifestarse
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la capacidad productiva de la gente. Y a su vez, sin unos niveles mas elevados de
seguridad social — dividendos sociales justos para las personas —, ni siquiera las cotas mas
espectaculares de rendimiento econdmico garantizaran una vida digna a los individuos y
sus familias.

La seguridad social es una escalera a la justicia social.
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Anexo 1

Conclusiones relativas a la seguridad social,
Conferencia Internacional del Trabajo,
89.2 reunioén, 2001

En 1944, la Conferencia reconocié «la obligacion solemne de la Organizacion Internacional del
Trabajo de fomentar entre todas las naciones del mundo, programas que permitan ... extender las
medidas de seguridad social para garantizar ingresos basicos a quienes los necesiten y prestar
asistencia médica completa». Ha llegado el momento de renovar la campana de la OIT para mejorar
y extender la cobertura de la seguridad social a quienes la necesiten. Se invita al Director General a
que examine las conclusiones que figuran a continuacion con el rigor y la urgencia que merecen con
objeto de eliminar una injusticia social de primer orden que afecta a cientos de millones de personas
en los Estados Miembros.

La seguridad social es muy importante para el bienestar de los trabajadores, de sus familias y de
toda la sociedad. Es un derecho humano fundamental y un instrumento esencial para crear cohesion
social, y de ese modo contribuye a garantizar la paz social y la integracion social. Forma parte
indispensable de la politica social de los gobiernos y es una herramienta importante para evitar y
aliviar la pobreza. A través de la solidaridad nacional y la distribucion justa de la carga, puede
contribuir a la dignidad humana, a la equidad y a la justicia social. También es importante, para la
integracion politica, la participacion de los ciudadanos y el desarrollo de la democracia.

La seguridad social, administrada correctamente aumenta la productividad al proporcionar
asistencia médica, seguridad de ingresos y servicios sociales. En conjuncién con una economia
creciente y unas politicas de mercado laboral activas, es un instrumento para el desarrollo
socioecondmico sostenible. Facilita los cambios estructurales y tecnoldgicos que requieren una
fuerza laboral adaptable y movil. Cabe sefialar que la seguridad social, aunque representa un costo
para las empresas, es también una inversion en las personas o un apoyo a las mismas. Ante la
mundializacion y las politicas de ajuste estructural, la seguridad social es mas necesaria que nunca.

No existe un modelo idoneo Gnico de seguridad social. Crece y evoluciona con el tiempo. Existen
regimenes de asistencia social, regimenes universales, regimenes de seguro social y sistemas
publicos o privados. Cada sociedad debe elegir cual es la mejor forma de garantizar la seguridad de
ingresos y el acceso a la asistencia médica. Esta eleccion reflejara sus valores sociales y culturales,
su historia, sus instituciones y su nivel de desarrollo econémico. La funcion prioritaria del Estado es
facilitar, promover y extender la cobertura de la seguridad social. Todos los sistemas deberian
ajustarse a ciertos principios basicos. En especial, las prestaciones deberian ser seguras y no
discriminatorias; los regimenes deberian administrarse de forma sana y transparente, con costos
administrativos tan bajos como sea factible y una fuerte participacion de los interlocutores sociales.
La confianza publica en los sistemas de seguridad social es un factor clave para su éxito. Para que
exista esta confianza, es esencial una buena gobernanza.

Hay que dar maxima prioridad a las politicas e iniciativas que aporten seguridad social a aquellas
personas que no estén cubiertas por los sistemas vigentes. En muchos paises entre éstas figuran los
asalariados de los pequefios lugares de trabajo, los trabajadores independientes, los trabajadores
migrantes y las personas — muchas de ellas mujeres — activas en la economia informal. En los casos
en que la cobertura no se pueda proporcionar inmediatamente a esos grupos, podrian introducirse
seguros — voluntarios cuando asi proceda— u otras medidas como la asistencia social, y
posteriormente extenderse o integrarse en el sistema de seguridad social cuando se haya demostrado
la utilidad de las prestaciones y resulte econdmicamente viable. Ciertos grupos tienen necesidades
diferentes y algunos tienen una capacidad contributiva muy baja. Para extender la seguridad social
con ¢éxito es necesario tomar en cuenta estas diferencias. Las posibilidades que ofrece el
microseguro también deberian explorarse rigurosamente: aunque no puede ser la base de un sistema
de seguridad social integral, podria ser un primer paso util, en especial para responder a la
apremiante necesidad de las personas de mejorar el acceso a la asistencia médica. Las politicas e
iniciativas sobre la extension de la cobertura deberian enmarcarse en el contexto de una estrategia
de seguridad social nacional integrada.

El reto fundamental que plantea la economia informal es como integrarla en la economia formal. Es
una cuestion de equidad y de solidaridad social. Las politicas deben promover el abandono de la
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economia informal. La ayuda a los grupos vulnerables de la economia informal deberia ser
financiada por toda la sociedad.

Para las personas en edad de trabajar, la mejor manera de proporcionarles unos ingresos seguros es a
través del trabajo decente. Las prestaciones monetarias a los desempleados, por lo tanto, deberian
estar estrechamente coordinadas con la formacion y reconversion profesional y con cualquier otra
asistencia que puedan necesitar para encontrar trabajo. Ante el crecimiento de las economias en el
futuro, la educacion y las calificaciones de la fuerza laboral seran cada vez mas importantes. Se
debe proporcionar educacion a todos los nifios, para que aprendan a desenvolverse en la vida y a
leer, escribir y calcular, facilitando asi su desarrollo personal e incorporacion en la fuerza laboral.
La educacion permanente es clave en la economia actual para mantener la empleabilidad. Las
prestaciones de desempleo deberian concebirse de forma que no creen dependencia o supongan
obstaculos al empleo. Las medidas destinadas a conseguir que resulte mdas atractivo
econémicamente trabajar que recibir las prestaciones de la seguridad social se han considerado
eficaces. No obstante, las prestaciones deben ser adecuadas. Cuando no se considere factible
establecer un sistema de prestaciones de desempleo, deberian desplegarse esfuerzos para
proporcionar empleo en obras publicas que requieran mano de obra abundante y otros proyectos,
como se hace con resultados satisfactorios, en una serie de paises en desarrollo.

La seguridad social deberia fomentar y basarse en los principios de la igualdad de género. No
obstante, esto significa no solo trato igualitario para hombres y mujeres en situaciones iguales o
similares, sino también medidas para garantizar la igualdad de hecho para las mujeres. La sociedad
obtiene un enorme beneficio del cuidado no remunerado que proporcionan las mujeres, en especial a
los nifios, los padres y los familiares impedidos. Las mujeres no deberian verse mas tarde
perjudicadas por el sistema por haber hecho esta contribucion durante la edad que en que podian
trabajar.

Dado el enorme aumento de la participacion de las mujeres en la fuerza laboral y el cambiante papel
de hombres y mujeres, los sistemas de seguridad social originalmente basados en el modelo del
varon como sostén de la familia corresponden cada vez menos a las necesidades de muchas
sociedades. La seguridad social y los servicios sociales deberian concebirse sobre la base de la
igualdad entre hombres y mujeres. Las medidas que facilitan el acceso de las mujeres al empleo
apoyaran la tendencia encaminada a conceder a las mujeres prestaciones de seguridad social por
propio derecho y no por ser personas a cargo. La naturaleza de las prestaciones de sobrevivientes
debe mantenerse bajo examen y, en caso de reforma, deben adoptarse disposiciones de transicion
apropiadas para proteger a las mujeres cuyo modo y expectativas de vida se hayan basado en los
modelos del pasado.

En la mayoria de sociedades, las continuas desigualdades entre las remuneraciones de hombres y
mujeres suelen afectar los derechos de las mujeres a la seguridad social. Ello pone de manifiesto la
necesidad de proseguir los esfuerzos por luchar contra la discriminacion salarial y de considerar la
posibilidad de introducir un salario minimo, cuando todavia no exista. Cualquiera de los
progenitores que se ocupe del cuidado de los hijos deberia disfrutar de las prestaciones de la
seguridad social previstas a tal fin. Ademas, cada sociedad deberia considerar la posibilidad de
introducir una discriminacion positiva a favor de las mujeres alli donde haya que hacer frente a la
discriminacion propia del sistema.

El envejecimiento de la poblacion en muchas sociedades es un fendémeno que esta repercutiendo
significativamente tanto en los sistemas financiados por capitalizacion y los sistemas basados en el
reparto como en el costo de la asistencia médica. Esto es obvio en los sistemas basados en el reparto
donde se produce una transferencia directa de los cotizantes a los pensionistas. No obstante, es
igualmente cierto en los sistemas financiados por la capitalizacion, donde los activos financieros se
venden para pagar las pensiones y son comprados por la generacion trabajadora. Las soluciones
deben buscarse sobre todo a través de medidas destinadas a aumentar las tasas de empleo, en
particular de las mujeres, los trabajadores de edad avanzada, los jovenes y los discapacitados.
Asimismo, deben encontrarse medios para obtener mayores niveles de crecimiento econdmico
sostenible que den lugar a un aumento del empleo productivo.

En muchos paises en desarrollo, especialmente en el Africa Subsahariana, la pandemia del
VIH/SIDA esta teniendo efectos devastadores en todos los aspectos de la sociedad. Su repercusion
en la base financiera de los sistemas de seguridad social es especialmente grave, ya que las victimas
se concentran en la poblacién en edad de trabajar. Esta crisis exige una respuesta mucho mas
urgente a través de la investigacion y la asistencia técnica de la OIT.
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13. En los sistemas de pensiones con prestaciones definidas, basadas en el reparto, el riesgo se asume
colectivamente. En los sistemas de cuentas de ahorro individuales, en cambio, son las propias
personas las que asumen el riesgo. Si bien se trata de una alternativa que existe, ello no deberia
debilitar los sistemas de solidaridad, en los que el riesgo esta repartido entre todos los afiliados al
régimen. Los sistemas de pensiones obligatorios deben asegurar unos niveles de prestaciones
adecuados y garantizar la solidaridad nacional. Los regimenes complementarios y otros planes de
pensiones negociados mas adaptados a las circunstancias y a la capacidad contributiva de los
diferentes grupos de la fuerza laboral pueden ser un valioso suplemento pero, en la mayoria de los
casos, no pueden sustituir a los regimenes obligatorios de pensiones. Los interlocutores sociales
tienen una importante funcion que desempefiar con respecto a los regimenes complementarios y
otros planes negociados, mientras que la funcion del Estado es proporcionar un marco reglamentario
eficaz y mecanismos de control y aplicacion. Los gobiernos deberian considerar que todo apoyo o
incentivo fiscal para esos regimenes deberia destinarse a los trabajadores de ingresos medios o
bajos. Incumbe a cada sociedad determinar la combinacion adecuada de regimenes, teniendo en
cuenta las conclusiones de la presente discusion general y las normas sobre seguridad social de la
OIT pertinentes.

14. Con objeto de que sea sostenible, la viabilidad financiera de los sistemas de pensiones debe
garantizarse a largo plazo. Por lo tanto, es necesario que se realicen proyecciones actuariales
periddicas y se introduzcan los ajustes necesarios tan pronto como sea posible. Es imprescindible
que se realice una evaluacion actuarial completa de cualquier reforma que se proponga antes de
adoptar una nueva legislacion. Es necesario el didlogo social sobre las hipotesis que han de
utilizarse en la evaluacion y en el desarrollo de opciones politicas para hacer frente a cualquier
desequilibrio financiero.

15. La seguridad social abarca la asistencia médica y las prestaciones familiares y proporciona
seguridad de ingresos en caso de contingencias como la enfermedad. El desempleo, la vejez, la
invalidez, los accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales, la maternidad o la pérdida del
sostén econdmico. No siempre es necesario, ni tampoco en muchos casos factible, disponer de la
misma gama de prestaciones de la seguridad social para todas las categorias de personas. No
obstante, los sistemas de seguridad social evolucionan con el tiempo y pueden ser cada vez mas
amplios en lo que respecta a las categorias de personas y tipos de prestaciones en la medida en que
lo permitan las circunstancias nacionales. Donde haya una capacidad limitada para financiar la
seguridad social, ya sea mediante los impuestos generales o las cotizaciones — y en especial cuando
no haya un empleador que pague una parte de la cotizacion—, deberia darse prioridad en primer
lugar a las necesidades que los grupos interesados consideren mas apremiantes.

16. En el marco de los principios establecidos mas arriba, cada pais deberia determinar una estrategia
nacional para trabajar por una seguridad social para todos. Esta deberia vincularse estrechamente a
la estrategia de empleo y al resto de las politicas sociales. Los programas especificos de asistencia
social podrian ser un medio para comenzar a incluir a los grupos excluidos en la seguridad social.
Habida cuenta de que los recursos gubernamentales son limitados en los paises en desarrollo, podria
ser necesario ampliar las fuentes de financiacion de la seguridad social a través de la financiacion
tripartita, por ejemplo. En la medida de lo posible, la ayuda del gobierno deberia consistir en cubrir
los gastos iniciales, contribuir en especie con instalaciones y equipo o prestar apoyo a los grupos de
bajos ingresos. Para que sean eficaces, las iniciativas destinadas a establecer o extender la seguridad
social exigen el didlogo social. Cualquier cambio de los sistemas establecidos de seguridad social
deberia introducirse protegiendo adecuadamente a los beneficiarios existentes. Hay que fomentar
los regimenes piloto innovadores. Es necesario realizar investigaciones bien concebidas y rentables
a efectos de poder realizar evaluaciones objetivas de los regimenes piloto. La investigacion y la
asistencia técnica son necesarias para mejorar la gobernanza de los sistemas.

17. Las actividades de la OIT en material de seguridad social deberian basarse en la Declaracion de
Filadelfia, el concepto de trabajo decente y las normas de la OIT sobre seguridad social pertinentes.
La mayoria de los habitantes del planeta no dispone de seguridad social. Se trata de un reto
importante que habra que abordar en los afios venideros. En este sentido, la Conferencia propone lo
siguiente:

— iniciar una campafia importante para promover la extension de la cobertura de la
seguridad social;

— la OIT deberia exhortar a los gobiernos a que concedan mayor prioridad a la cuestion
de la seguridad social y ofrecer asistencia técnica en los casos apropiados;
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18.

19.

20.

— la OIT deberia asesorar a los gobiernos y a los interlocutores sociales sobre la
formulacién de una estrategia nacional de seguridad social y sobre las medidas para
ponerla en practica, y

—  la OIT deberia recopilar y divulgar ejemplos de las mejores practicas.

Deberia animarse a los mandantes a que soliciten a la OIT ayuda especial para obtener

resultados que mejoren significativamente la aplicacion de la cobertura de la seguridad

social a los grupos excluidos actualmente. El programa debe realizarse tan pronto como

sea posible y ser objeto de informes periodicos al Consejo de Administracion.

Los principales ambitos definidos para las investigaciones futuras en material de seguridad social y
las reuniones de expertos son:

—  aextension de la cobertura de la seguridad social;

— el VIH/SIDA y su repercusion en la seguridad social,

—  la gobernanza y administracion de los sistemas de seguridad social;

— laigualdad, haciendo hincapié en el género y la discapacidad;

— el envejecimiento de la poblacion y su repercusion en la seguridad social;

— lafinanciacién de la seguridad social;

el intercambio de las buenas practicas.

Estas actividades deberian constituir la base para el desarrollo posterior del marco de
politicas de la OIT en material de seguridad social y estar vinculadas claramente con el
nuevo programa de trabajo, con las prioridades de la asistencia técnica y con las
actividades de la OIT en la materia.

La cooperacion técnica de la OIT con los gobiernos y los interlocutores sociales deberia incluir una
amplia variedad de medidas, en particular:

— laextension y la mejora de la cobertura de la seguridad social;

— el desarrollo de métodos innovadores en el ambito de la seguridad social para ayudar
a las personas a pasar de la economia informal a la economia formal;

— la mejora de la gobernanza, la financiacion y la administracion de los regimenes de
seguridad social;

— el apoyo de los interlocutores sociales y su formacion para que puedan participar en el
desarrollo de politicas y en los 6rganos bipartitos o tripartitos del gobierno de las
instituciones de la seguridad social de modo eficaz;

— la mejora y la adaptacion de los sistemas de seguridad social en respuesta a las
condiciones sociales, demograficas y econémicas cambiantes, y;

— lacreacion de medios para eliminar la discriminacion de hecho en la seguridad social.

La OIT deberia completar el programa de trabajo como se recomienda en lo que antecede e
informar periddicamente al Consejo de Administracion sobre los resultados de su labor, permitiendo
asi al Consejo de Administracion que supervise los avances conseguidos y decida como proceder a
continuacion.
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21. La OIT deberia continuar desarrollando la cooperacion interinstitucional en el ambito de la
seguridad social, entre otras con la Asociacion Internacional de la Seguridad Social. La OIT deberia
invitar al Fondo Monetario Internacional y al Banco Mundial a respaldar las conclusiones adoptadas
por la Conferencia y a sumarse a la OIT en la promocién de la justicia social y la solidaridad social
mediante la extension de una seguridad social de amplio alcance.
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Anexo 2

Comentarios formulados durante el proceso de consulta
en torno a la primera versién del documento

Una primera version del presente documento, titulado Seguridad social para todos: Una
inversion en el desarrollo economico y social mundial, fue publicado por el Departamento
de Seguridad Social de la OIT, en agosto de 2006, como Documento de consulta dentro de
la coleccion Temas de proteccion social, Documento de discusion 16 (Ginebra). En 2007,
se hizo circular el citado documento entre los gobiernos y a las organizaciones de
trabajadores y de empleadores, en un proceso de consulta a escala mundial que apuntaba a
alcanzar el consenso mas amplio posible en torno al mensaje basico en materia de
politicas.

La vision de las politicas perfilada en el documento preliminar también estuvo sujeta a un
ensayo, en el contexto de una serie de seminarios regionales tripartitos sobre seguridad
social en América Latina, los Estados Arabes y Asia, en los que la mayoria de los
mandantes de la OIT habian llegado a un acuerdo. Estas reuniones fueron copatrocinadas
por los Ministerios de Trabajo de los paises anfitriones respectivos y asistieron mas de 200
participantes, incluidos los representantes de gobiernos, trabajadores y empleadores,
observadores de la seguridad social y otras instituciones publicas y organizaciones
internacionales implicadas en las actividades de la seguridad social.

Tras una minuciosa revision de todos los comentarios recibidos por escrito, asi como
durante los seminarios tripartitos regionales, se prepard, en 2008, la nueva version del
documento. Los comentarios recibidos se resumen en los siguientes parrafos. Tienen pleno
significado so6lo para las personas que hubiesen leido la primera version del documento,
pero pueden aportar una cabal comprension de utilidad en relacion con la naturaleza del
proceso de consulta también para los demas.

Algunos comentaristas sostuvieron que el documento deberia ser todo lo especifico que
fuese posible en su agenda y que era necesario dedicar mas atencion a los asuntos relativos
a la aplicacion, que deberia perfilarse cuando las competencias de la OIT y de otras
organizaciones internacionales pudiesen complementarse mutuamente y centrarse en la
forma concreta que adoptara la Campana Mundial. Deberia prestarse mas atencion a los
cometidos de fortalecimiento mutuos de la seguridad social, de la buena gobernanza y de
los procedimientos democraticos en materia de adopcion de decisiones. La mayoria de las
presentaciones destacaron que pueden conciliarse la seguridad social y la mejor practica
econdmica. Algunos sugirieron que se discutiera con mas detalle los ejemplos destacados
de los estados de bienestar extensos con economias abiertas. Otros sugirieron que un
documento de la OIT deberia ser menos defensivo a la hora de presentar argumentos
convincentes para la seguridad social.

La mayoria de los comentarios mostraron su beneplacito ante las conclusiones de la
investigacion de la OIT, segun la cual la seguridad social es asumible. La mayor parte de
las organizaciones quisieran ver que la OIT describiera mas especificamente de qué
manera pueden establecerse tales regimenes, como podria organizarse la financiacion, es
decir, quiénes contribuirian y como se organizaria la recaudacion. En particular, los paises
en desarrollo en los que la capacidad administrativa se ve a menudo limitada, las
debilidades organizativas pudiesen ser un importante obstaculo para la puesta en practica
de las politicas. Cuando una seguridad social universal trae consigo alguna redistribucioén
entre los agentes internos y los agentes externos de la economia formal, los intereses
creados de los agentes internos y su buena disposicion para subvencionar una seguridad
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social para los agentes externos, pueden convertirse en un asunto politico acalorado que
puede impedir la aceptacion de la universalizacion de la seguridad social.

Algunos comentarios destacaron el asunto de los incentivos econdmicos adversos
planteados por el disefio de algunos sistemas de prestaciones. Otros apuntaron al hecho de
que los incentivos para los individuos, los hogares y las organizaciones en los paises
industrializados avanzados pueden diferir de los incentivos de los paises en transicion y en
desarrollo, por lo cual la transferencia de experiencia de una region a otra puede no ser
viable.

La mayoria de los comentarios apoyan el enfoque basado en los derechos y reconoce el
papel relevante que al respecto desempefia la OIT. Sin embargo, algunos sostuvieron la
necesidad de que los recursos estén alli antes de que puedan hacerse efectivos los derechos.
En general, la mayor parte de las organizaciones apoyan el enfoque pragmatico y pluralista
previsto por la OIT. Han tenido lugar algunas sugerencias en torno a como hacer que el
documento sea mas sensible en términos de género, mostrandose, entre otras cosas, de qué
manera la seguridad social puede realizar una mejor contribucién a la correccion desigual
de los resultados del mercado laboral para hombres y mujeres. Esto incluye diversos
medios y acuerdos de atencion que compensan las a menudo mas breves trayectorias
laborales del empleo de la mujer en los derechos de la seguridad social. Algunos
comentarios sostuvieron el mayor acento que deberia ponerse en el establecimiento de
regimenes sostenibles. Se han presentado algunos argumentos, a favor y en contra,
respecto de los acuerdos de privatizacion de la seguridad social. En lo que la mayoria se
puso de acuerdo es en que los acuerdos de privatizacion requieren unas sélidas estructuras
de supervision publica y en que deben mantenerse las disposiciones publicas que cuidan de
aquellos que estan insuficientemente asegurados en un sistema de mercado.
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