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Preambulo

Esta publicacion refleja las ambiciones de la Asociacion Internacional de la Seguridad
Social (AISS) de intervenir de forma mas audaz en el ambito internacional para defen-
der y promover la seguridad social. A su vez, esta publicacion refleja los deseos de las
organizaciones miembros de la AISS de poder acceder a informacién comparativa que
no soélo sea concisa y facilmente accesible sino que refleje, ademas, las principales
cuestiones de politica y desafios que se plantean actualmente.

El objetivo es proporcionar a quienes elaboran las politicas, a los administradores de la
seguridad social y a sus directores, asi como a los investigadores, académicos y estu-
diantes, un instrumento que permita el desarrollo de un debate internacional mas
informado sobre las politicas de seguridad social. El contexto del envejecimiento
demografico y de la “mundializacidon” constituye en si mismo un desafio, y dentro de él
hay un consenso creciente de que la seguridad social es esencial para sostener el
desarrollo social y econdmico. El crecimiento, en el mundo entero, de las desigual-
dades y la inseguridad, con un riesgo concomitante y agudizado de disturbios civiles,
exige que las administraciones de la seguridad social reconsideren como dar una pro-
teccidn universal y adecuada. Desde hace ya demasiado tiempo la seguridad social ha
sido el privilegio de unos pocos. La cobertura de la seguridad social tiene que ser
ampliada y garantizada, especialmente para los miles de millones de personas que
todavia no tienen acceso a ella.

Es evidente que la seguridad social estd adaptandose. Se estan haciendo esfuerzos
para ampliar la cobertura y para adaptar mejor las prestaciones a las realidades
contemporaneas del mercado del trabajo y del ciclo de vida. Estos esfuerzos dan
crédito a una “confianza renovada”. Sin embargo, todavia queda mucho por hacer.
Asi pues, el objetivo principal de esta publicacidon es justamente ayudar a hacer frente
a estos desafios.

La mayor parte de este volumen incluye el informe redactado para la sesién plenaria
“Evolucién y tendencias” de la 283 Asamblea General de Beijing, en 2004. El apéndice
contiene versiones abreviadas de las intervenciones presentadas por los expositores
durante dicha plenaria.

La Secretaria de la AISS bajo la direccion del sefior Yannick d’Haene prepard la publi-
cacion. El sefior Richard Levinsky tuvo a su cargo la gestion del proyecto y la sefiora
Birgit Rochet-J&ger brindé un apoyo técnico y administrativo.

Dalmer D. Hoskins
Secretario General




Prefacio

Nicholas Barr
London School of Economics and Political Science
Reino Unido

Siempre es bueno que recordemos que el objetivo de la seguridad social es ofrecer a
las personas seguridad a lo largo de sus vidas.

La realizacion de dicho objetivo plantea una serie de interrogantes a los disefiadores
de politicas:

B ¢(Son las prestaciones suficientemente elevadas como para aportar seguridad
(cuestion de la adecuacion)?

®m (Puede la poblacion en general obtener dichas prestaciones (cuestion de la cober-
tura)? ¢Qué nivel de cobertura existe en las zonas urbanas? éSe aplica el sistema
en las zonas rurales?

m ¢(Aporta el sistema, en el sentido de la estructura administrativa, la seguridad
prometida a la poblacidn (cuestion de la gestion)?

m (Es el sistema suficientemente solido para garantizar la seguridad en el futuro
(cuestiones de la sostenibilidad y la confianza publica)?

Profesionalmente se pide a los administradores que se centren en el tercero de estos
interrogantes. En el Capitulo 6 se examina uno de esos aspectos, el desarrollo del
e-gobierno/e-administracidon. No obstante, es importante tener presentes los cuatro
interrogantes juntos. Tal y como establecen claramente los Capitulos 4 y 7, las presta-
ciones no son frecuentemente adecuadas para mantener el nivel de vida. La cobertura
(Capitulos 1y 2) es gravemente insuficiente en diversos paises (y no sélo en las zonas
rurales). La solidez a largo plazo también es esencial: el objetivo de la seguridad en la
vejez, por ejemplo, no soélo consiste en garantizar una seguridad en la vejez, sino tam-
bién en dar una determinada certeza a los jévenes de que las instituciones en las que
confian seguiradn en su sitio cuando lleguen sean personas de edad avanzada. Este
dista mucho de ser el caso en numerosos paises, aspecto que surge en el Capitulo 9,
que destaca la importancia que tienen los sistemas sostenibles de pensiones y de asis-
tencia sanitaria.
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SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Asi pues, un mensaje fundamental es que los disefiadores de politicas han de ser capa-
ces de pensar de manera coherente y estratégica. Es preciso que consideren las pen-
siones de vejez, la asistencia sanitaria, las prestaciones de invalidez y de desempleo, y
las asignaciones familiares como elementos de un sistema en el que cada uno de
dichos elementos refuerza a los demas. Tal y como se ilustraba en relacion con la poli-
tica familiar (Capitulo 3), tienen que ser capaces de concebir y preservar un sistema
que pueda mantener todos estos balones simultdneamente en el aire. Y, como parte
de ese proceso, es fundamental que los ministerios de finanzas y los ministerios res-
ponsables en particular de la seguridad social y la salud empiecen a entablar didlogos
entre ellos (un ambito con el que todos parecen estar de acuerdo, pero que casi nunca
pasa de ser una apariencia). Por dicho motivo, es necesario que los funcionarios de los
ministerios pertinentes compartan su opinion sobre las cuestiones econdmicas de la
seguridad social, y sobre la teoria y realidades macroeconémicas.

Un segundo mensaje fundamental (el caracter central que tiene la participacion de la
fuerza de trabajo) es una buena ilustracion de que se necesita un pensamiento estra-
tégico. La tasa de dependencia por edades estd aumentando en numerosos paises. No
obstante, referirse al “problema del envejecimiento” es grotesco. Las personas viven
mas tiempo, lo cual es fantastico. Se puede argumentar que el aumento de la espe-
ranza de vida fue el gran triunfo del siglo XX. Pero el hecho de que las personas vivan
mas afios tiene consecuencias: si las personas contintan jubilandose a una cierta
edad, aumentara el coste de concesion de una determinada pension. Se podria decir
que esta bien, que a medida que los paises se enriquezcan, las personas preferiran
aprovechar algunas de las ventajas derivadas del aumento del nivel de vida en forma
de ocio, adoptando una semana laboral mas corta, vacaciones mas largas y una jubila-
cién anticipada. Pero el proceso no puede estar plenamente libre de cargas: existe un
vinculo inevitable entre la adecuacion de las pensiones, su costo, y la edad en que la
persona tiene derecho a percibir una pension plena. Una mayor participacion de hom-
bres y mujeres en la fuerza de trabajo es un elemento esencial para cualquier solu-
cién, por motivos que trascienden la financiacion de la seguridad social. Se puede decir
que la participacion es uno de los principales elementos del desarrollo econémico.

Si se mantiene el costo de las pensiones constante, existen dos posibilidades: la
pension media puede verse reducida, o la duracién de la jubilacion puede decrecer,
aumentandose la participacion de personas de edad avanzada en la fuerza de trabajo
(el principal tema del Capitulo 8). Semejante politica, no obstante, tiene ramificacio-
nes que rebasan el sistema de pensiones (se precisan politicas paralelas para estimu-
lar mercados laborales flexibles, tal y como se discute en el Capitulo 7). Por ejemplo,
deberia ser posible para un trabajador de edad avanzada pasar de un trabajo a jor-
nada completa muy intenso a un trabajo menos intenso o a tiempo parcial. Un sistema
de pensiones deberia apoyar semejantes cambios, no penalizando a las personas
cuyos ingresos desciendan en la Ultima parte de sus afios productivos. Los paises mas
pobres pueden pensar que estos problemas (extremadamente importantes en los
paises desarrollados) son una exageracion. Pero el problema incide igualmente,
aunque de manera diferente, en dichos paises. Es importante disefar las instituciones
del mercado laboral y los sistemas de seguridad social de tal manera que se refuercen
entre ellos en vez de ser dos imperios completamente separados.
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PREFACIO

Un tercer mensaje, que surge a lo largo de toda la publicacion, es que una variedad de
instrumentos puede cubrir los distintos riesgos que afrontan las personas y las familias
a lo largo de sus vidas. Asi pues, los disefiadores de politicas, al desarrollar y reformar
sus sistemas, tienen una eleccidn considerable, y la variedad de opciones aumenta a
medida que crece la capacidad fiscal e institucional. Los paises muy pobres deberian
concentrarse generalmente en la reduccion del gasto, en el alivio administrativo de la
pobreza y en la asistencia sanitaria universal basica. Ello podria lograrse mediante ins-
tituciones locales, discrecionales, mediante asistencia social sujeta a verificacion de
recursos, mediante prestaciones universales, mediante pensiones para las personas
de edad avanzada financiadas fiscalmente o mediante una combinacién de todas estas
posibilidades. El crecimiento de la capacidad fiscal y administrativa publica posibilita la
existencia de sistemas nacionales de asistencia sujeta a verificacion de recursos, y las
simples pensiones contributivas funcionan segiin el método del reparto. Las pensiones
ofrecen un ejemplo de esta continuidad. Se puede financiar la pension segln una serie
de métodos distintos: cotizaciones de la seguridad social o una combinaciéon de im-
puestos y cotizaciones. Con una mayor capacidad institucional, el Estado adquiere la
habilidad de administrar sistemas de reparto mas complejos, por ejemplo, pensiones
contributivas ficticias. El Estado también tendra capacidad para regular y supervisar
los mercados financieros y para desarrollar los instrumentos financieros necesarios
para dichos mercados. En dicha fase, las pensiones privadas voluntarias de capitaliza-
cidén constituyen un gran avance. Puesto que se ofreceran, en cualquier caso, instru-
mentos de ahorro privado, es fundamental que se regule oportunamente el ahorro y
los mercados de seguro y de rentas vitalicias. Una vez que la capacidad fiscal y las
capacidades institucionales publicas y privadas sean sélidas, las pensiones privadas
obligatorias de capitalizacion se convertirdn en una opcion.

Resumiendo, no existe un modelo Unico, dominante, de la misma manera que no es
mera coincidencia la gran variedad de instituciones que existen (a pesar de que los sis-
temas mas eficaces, incluso en los paises mas avanzados, son bastante simples). Los
disefiadores de politicas deberian reflexionar sobre la combinacion de politicas que
mejor funcione en su pais, habida cuenta de su historia, economia politica de reforma
y restricciones fiscales y administrativas.

El cuarto mensaje, como muestra claramente la discusion anterior, es que el Estado
desempefia un papel fundamental en todo sistema de seguridad social. El Estado no
puede hacerlo todo, pero ningln sistema de seguridad social puede funcionar sin el
Estado (lo cual es verdad tanto para los sistemas privados como para los publicos,
Capitulos 4 y 5). Por ejemplo, respecto a las pensiones publicas, el Estado ha de ser
capaz de recaudar eficazmente impuestos o cotizaciones, con el fin de mantener sus
fondos durante afios, y ha de ser capaz de pagar pensiones de forma precisa y opor-
tuna. Respecto a las pensiones privadas, el Estado tiene que ser capaz de mantener un
régimen de baja inflacidn, puesto que una inflacién rapida e imprevista socava los
valores de los fondos de pensiones. Un simple brote de inflacidon rapida en cualquier
momento de la vida laboral de una persona provocara un gran deterioro de la pensidn
de dicha persona; por otro lado, a no ser que se hayan indexado las prestaciones, una
inflacion incluso moderada en la jubilacion tendrd un impacto considerable en el nivel
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SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

de vida de la persona. Ademas de dicha capacidad macroecondmica, el Estado tiene
que tener una capacidad reguladora y supervisora respecto a las entidades que gestio-
nan los sistemas de pensiones y sobre los mercados de seguros y financieros. Dicha
regulacién es fundamental para proteger a los consumidores en areas demasiado
complejas como para que se puedan proteger ellos mismos. Por dicho motivo, se pre-
cisan procedimientos estrictamente elaborados y un personal que tenga la capacidad y
la voluntad de velar por el cumplimiento de dichos procedimientos.

Por Gltimo, a pesar de que el disefio de la politica sea importante, la aplicacion de la
misma (la habilidad para garantizar que las cosas funcionen de la manera prevista por
los 6rganos ejecutivos) es igualmente importante. Los administradores precisan pocas
recomendaciones, pero otros si que las necesitan. Uno de los principales valores de
esta publicacidn, con su amplia y variada dieta, es que los autores no soélo estaban
muy versados en literatura analitica, sino que ademas tenian una experiencia conside-
rable sobre la forma en que los sistemas funcionan en la practica.
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Introduccion

Hacia una confianza renovada

Roddy McKinnon

El objeto de esta publicacidn es ofrecer una vision de conjunto selectiva de la evo-
lucion y tendencias de la seguridad social durante el trienio 2001-2004. Si se
compara la duracion de un trienio con el periodo durante el cual se desarrollo la
seguridad social en el mundo, pasando de una evolucion “regional” y sobre todo
europea, a una difusidn internacional y finalmente mundial, y durante el cual sur-
gieron paralelamente politicas “hechas a domicilio”, tres afios son muy poca cosa.
Por tanto, es natural que gran parte de la evolucion y tendencias mencionadas
aqui provengan de periodos anteriores al Gltimo trienio. Como lo demuestran
estudios de la historia institucional y de la economia politica de la seguridad
social, en muchos casos, los principales cambios de la politica y practica de la
seguridad social son el resultado de un proceso gradual y muchas veces muy
lento e incluso de un proceso de aproximaciones sucesivas, en vez de ser, ideal-
mente, el producto inmediato de una planificacion politica deliberada. Por tanto,
la aplicacion de las reformas de las politicas de seguridad social debe considerarse
muchas veces mas como un ejemplo de lo que “se puede hacer”, que como un
ejemplo de lo que “se deberia hacer”.

Como tal, la tarea de elaboracién del cuerpo de este volumen es especialmente
dificil. En primer lugar, porque supone el analisis de reformas legislativas recien-
tes y de datos procedentes del mundo entero con el objeto de identificar y sepa-
rar, mediante una seleccidn, la evolucidn y tendencias internacionales en la prac-
tica de la seguridad social que podrian tener consecuencias importantes a largo
plazo, diferenciandolas de aquellas que podrian ser, en el mejor de los casos,
desarrollos y tendencias de menor importancia, o incluso, en el peor de los casos,
modas pasajeras y evoluciones politicas sin futuro.
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En segundo lugar, cuando se trata de identificar y de compartir las principales
evoluciones y tendencias internacionales, la tarea es dificil porque una de las lec-
ciones duramente aprendidas con los afios es que no hay un enfoque Unico de la
seguridad social. Incluso en el contexto actual de presiones debidas a la globaliza-
cidn, las condiciones y caracteristicas peculiares de cada pais siguen generando
una continua diversidad en las practicas de seguridad social. Es notable que esta
diversidad siga presente a pesar de que, cada vez mas, el progreso técnico de las
tecnologias de la informacion y de la comunicacion actiia como un factor indepen-
diente que incita a un mayor grado de convergencia institucional a nivel nacional.
Sin embargo, si se tienen en cuenta todos los factores, es importante reconocer
que las experiencias nacionales especificas siguen constituyendo ejemplos Utiles
para otros paises con condiciones socioecondmicas similares y que comparten
retos politicos. En consecuencia, en cada capitulo figuran recuadros con ejemplos
donde se hace hincapié en estudios de casos nacionales especificos y resultados
empiricos internacionales comparativos.

La elaboracién de la presente obra fue posible gracias al esfuerzo colectivo del
personal de la AISS. También hay que reconocer la contribucién de expertos
internacionales del exterior y la de muchos expertos revisores quienes examina-
ron las primeras versiones de los diferentes capitulos. También hay que agrade-
cer a los diferentes corresponsales de la AISS quienes proporcionaron el material
legislativo nacional béasico y sin los cuales la tarea de elaborar esta publicacion
hubiera sido mucho mas dificil de cumplir. Los contenidos de los Capitulos 1 a 9
fueron determinados en gran medida por un andlisis pormenorizado de la consi-
derable importancia de las reformas legislativas nacionales mencionadas en el
servicio de informacién de la AISS “Seguridad Social en el Mundo (SSW)” durante
el ultimo trienio. Los lectores que deseen mas detalles sobre ejemplos especificos
citados en este informe podran consultar el sistema de informacion en linea de
la AISS cuya direccion es www.issa.int/ssw. Otra importante fuente de informa-
cion es el Centro de Documentacion de la AISS, que cuenta con un gran niumero
de publicaciones sobre el tema de la seguridad social.

Al elaborar la estructura de este volumen, se decidié que los capitulos deberian
tratar de dar una vision de conjunto analitica de aquellos temas que se conside-
raba eran representativos de las principales evoluciones y tendencias internacio-
nales actuales de la seguridad social. Asi pues, se decidié no asignar capitulos
especificos a ramas especificas de la seguridad social y se considerd que tampoco
seria apropiado asignar capitulos especificos a temas que fuesen importantes tan
solo para una region. Si bien se ha hecho todo lo posible para informar sobre la
evolucién de las politicas dentro de cada rama y region, la falta de informacion vy la
seleccidn editorial haran que inevitablemente ciertos temas reciban mas atencion
que otros.

Aunque los capitulos abordan toda una serie de temas que se refieren a la admi-
nistracion de la seguridad social dentro del contexto internacional actual con un
mercado del trabajo cambiante y modificaciones demograficas y tecnoldgicas, es




INTRODUCCION

posible identificar tres temas transversales claves que reldnen a, y que en cierta
forma estan presentes dentro de cada uno de, los tres capitulos. Al poner de
relieve los tres temas transversales, lo que se busca es brindar una orientacion
que pueda ser utilizada junto con el resumen de cada capitulo y que dirigira al
lector hacia los temas y cuestiones politicas que le parezcan mas interesantes. Es
importante mencionar que estos temas transversales no seran abordados direc-
tamente en la obra.

Temas transversales

Mejor adaptacion de las prestaciones de la seguridad
social a las demandas de la sociedad

Uno de los temas transversales que puede observarse en muchas de las reformas
recientes, se relaciona con la intencién de adaptar el disefio y el otorgamiento de las
prestaciones brindadas por las administraciones de la seguridad social a fin de respon-
der mejor a las actuales y cambiantes demandas de la sociedad, muchas veces en un
entorno que carece de los recursos necesarios. Por un lado, puede considerarse que
algunas evoluciones son un ejemplo del trabajo practico llevado a cabo para mejorar
el funcionamiento técnico diario de las administraciones de seguridad social. Por otro
lado, otras evoluciones parecen ser producto de un creciente deseo por parte de los
encargados de la elaboracidn de las politicas nacionales de buscar soluciones politicas
alternativas que permitan responder mejor a la falta de adaptacién aparente de las
politicas y practicas actuales.

Desde este punto de vista, tal y como McKinnon lo expone en el Capitulo 1 “Extensién
de la cobertura y fortalecimiento de la seguridad”, algunos antiguos debates sobre
como mejorar el disefio de la seguridad social para cumplir mejor con el objetivo poli-
tico de ampliar la cobertura y mejorar los niveles de cumplimiento, especialmente en
las economias menos desarrolladas, han evolucionado. Si bien los desarrollos recien-
tes demuestran que las condiciones de pago de las cotizaciones y de las prestaciones
en efectivo estdn mejor adaptadas a las necesidades de los trabajadores, por ejemplo,
en el caso de los trabajadores en un empleo “atipico”, otros acontecimientos sugieren
que se cuestiona cada vez mas la medida en que los enfoques convencionales de la
seguridad social contributiva seran realmente apropiados para los trabajadores mas
marginalizados, incluyendo aquellas personas cuyo trabajo es el menos formal y gene-
ralmente el mas precario. En los paises que no pertenecen a la Organizacién de Coope-
racion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), éste es un debate politico que revestird cada
vez mas mayor importancia durante el préoximo trienio. Como Schremmer y James
mencionan en el Capitulo 2 “Politicas recientes en la prestacion de servicios de salud:
éUn gran avance hacia sistemas sostenibles de atencion médica?”, en los paises de
la OCDE es facil identificar una tendencia que modifica el suministro de las presta-
ciones de seguridad social en el campo de la asistencia médica para adaptarla a la
demanda. Como ambos autores lo dicen, el progreso de los enfoques centrados en
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el cliente en el campo del otorgamiento de la asistencia médica representa muy bien
esta tendencia de adaptar mejor la oferta de seguridad social a la demanda del
“cliente”.

Una pregunta dificil de responder, particularmente en los paises donde la poblacién
envejece rapidamente, es como hacer que las practicas en materia de seguridad social
respondan mejor a las demandas politicas que vienen surgiendo a fin de que los
grupos de mas edad de la poblacidn sigan econémicamente activos. Tal y como Sigg
menciona en el Capitulo 8 “La seguridad social frente a las politicas de prolongacion de
la vida profesional”, habida cuenta del envejecimiento de la fuerza laboral y de los
mejores niveles de salud y longevidad, una cuestion clave en los paises de la OCDE en
particular, es hasta qué grado, y bajo qué circunstancias, las practicas actuales de
seguridad social pueden actuar como un desincentivo para la continuacion de la activi-
dad econdmica de los trabajadores de mayor edad. Este capitulo llama la atencion
hacia la necesidad de identificar opciones politicas que eliminen los desincentivos
innecesarios que impiden que las personas sigan trabajando hasta llegar a la edad
legal de la jubilacién, pero que, lo que es importante, no tengan al mismo tiempo un
impacto negativo sobre aquellos individuos que por cualquier motivo no pueden
mantenerse activos en el mercado del trabajo.

Pasando de los grupos de trabajadores de mayor edad a la consideracion de la pobla-
cién activa en general, en el Capitulo 7 “Seguridad social y evoluciéon del mercado
laboral: El aumento de la flexibilidad mediante el fortalecimiento de la seguridad”,
Levinsky llama la atencidn hacia las recientes reformas cuyo objeto era generar una
mayor flexibilidad en las estructuras de prestaciones de la seguridad social. Los ejem-
plos presentados, que proceden sobre todo de paises de la OCDE, sugieren que los
cambiantes modelos del mercado del trabajo y las expectativas cambiantes en cuanto
al tiempo vy la duracién de los estudios, al trabajo y al tiempo libre, durante toda una
vida, combinados con las nuevas repercusiones econdmicas y sociales del envejeci-
miento demografico, actian como motores de cambio en el disefio y en el otorga-
miento de prestaciones de seguridad social. Idealmente, sin embargo, cualquier deseo
de facilitar una mayor flexibilidad deberia basarse en, y seguir garantizando, un nivel
apropiado de “seguridad” social.

La direccion que esta evolucion y tendencias parecen sugerir es que, a partir de ahora,
las politicas de seguridad social deben tener en cuenta el hecho de que el modelo
linear tradicional de vida “educacion, trabajo a tiempo completo, jubilacion a tiempo
completo”, es cada vez menos representativo de la experiencia de muchas personas.
Sin embargo, tal y como Levinsky concluye con razon, si bien el proceso de otorgar
una mayor flexibilidad a los regimenes de seguridad social se ha iniciado ya, al menos
en varios paises de la OCDE, y si bien el envejecimiento demografico es un fenémeno
cada vez mas generalizado, las diferentes realidades de los mercados del trabajo en el
mundo hacen que sea dificil extraer conclusiones aplicables a todos ellos sobre el
impacto de esta evolucidon fuera de unos pocos paises principales de la OCDE.
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Mejora de la respuesta de la seguridad social
a las necesidades de persona

Es hasta cierto punto paradéjico observar de que en el caso de algunas de las evolucio-
nes y tendencias antes mencionadas, las reformas politicas que tratan, antes que
nada, de garantizar la sostenibilidad de los principios de la seguridad “social”, parecen
también estar llevando a que muchos regimenes de seguridad social respondan mejor
a las necesidades de los individuos. Si bien esta evolucidon observada coincide perfec-
tamente con ciertos aspectos del concepto que estd de moda actualmente de la soste-
nibilidad social, no obstante, lo que hay que determinar mejor todavia es hasta qué
punto y de qué manera esta posible mejor respuesta a las necesidades individuales
tendra consecuencias en el objetivo redistributivo ampliamente compartido de la
seguridad social y en la busqueda tradicional de la justicia social. Hay que repetir que
uno de los fundamentos de la seguridad social sigue siendo la confianza fundamental
en la importancia del apoyo mutuo. Ademas, en ultimo término, es inevitable que los
resultados de cualquiera de estas evoluciones deberan ser medidos desde el punto de
vista de una mejora cuantificable de la idoneidad de la seguridad social.

Un ejemplo de las mejores respuestas de la seguridad social a las necesidades de los
individuos es el caso de las medidas que permiten garantizar mejor la proteccion y la
suficiencia de los ahorros individuales acumulados con arreglo a modelos total o par-
cialmente privatizados de seguridad social obligatoria. Si bien el debate sobre los
modelos privados de “seguridad social” sigue siendo controversial en algunos circulos,
la realidad politica es que los trabajadores y ciudadanos en un nimero creciente de
paises se ven obligados a adquirir productos de ahorro y de seguros de proveedores
de servicios financieros, para complementar, o sustituir, las prestaciones que en otros
paises siguen siendo responsabilidad Unica de las instituciones publicas.

Tal y como lo sefiala Schremmer en el Capitulo 4 “Tendencias politicas recientes en los
regimenes de jubilacion administrados por el sector privado: ¢Qué tipo de proteccion
tienen las personas?”, y como reflejo de una tendencia hacia un mayor acceso de cada
persona a la informacion sobre sus derechos acumulados a pensiones de seguro
social, los gobiernos reconocen hoy mas facilmente que tienen la responsabilidad de
proteger mejor, y de educar e informar sobre, los derechos de los asegurados o “clien-
tes” en los regimenes de seguridad social “privatizados”. Ademas de esta evolucion, el
capitulo también pone de relieve que la importancia del riesgo que deben asumir los
individuos en los regimenes privados sigue siendo tema de debate. Otro punto que hay
gue mencionar por precaucion es que la extension de los derechos o la “eleccién del
consumidor” en el “mercado” del bienestar social, puede no tener ningun sentido, e
incluso ser contraproducente, a menos que los consumidores tengan tiempo de “com-
parar las ofertas” y tengan acceso a los conocimientos necesarios para poder hacer
una eleccidn final fundamentada. Como McKinnon discute en el Capitulo 5 “Gestién de
la inversién de los fondos de seguridad social”, la importancia de este Ultimo punto
adquiere mayor peso por el hecho de que en algunos paises la tendencia hacia la libe-
ralizacion de la inversién de los fondos de la seguridad social, supone ahora la conce-
sién de derechos de inversor a cada uno de los afiliados.
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En el contexto del desarrollo actual de las tecnologias de la informacién y de la comu-
nicacion (ITC) dentro de las administraciones de la seguridad social, uno de los temas
abordados por Kientzler en el Capitulo 6 “E-gobierno/e-administracion: En busca de
eficiencia y una nueva relacion con los clientes”, es el de la proteccion de los derechos
civicos de cada individuo. Kientzler subraya cémo las ITC afectan no sdlo las practicas
administrativas sino también las relaciones interpersonales entre las administraciones
de seguridad social y sus “clientes”. Un tema preocupante es que con la ampliacion de
la cantidad de datos personales conservados en las bases de datos electrdnicas, las
administraciones de la seguridad social tienen que asumir una mayor responsabilidad
y deben, por tanto, crear los mecanismos de control necesarios para proteger los
datos personales e impedir un acceso y utilizacion inapropiada de éstos por terceros.
Desde un punto de vista mas positivo, se espera, en general, que las ITC se traduzcan
en mejoras administrativas en el suministro de servicios y de prestaciones a todos los
individuos.

Especialmente en el ambito normativo respecto de la familia, uno de los grupos cada
vez mas prioritario en las politicas de seguridad social son los hijos. Como Fathallah
menciona en el Capitulo 3 “Orientacién de las politicas familiares: ¢Cudl es el lugar del
nifio?”, la legislacién reciente sobre seguridad social en muchos paises pone en evi-
dencia que las politicas de seguridad social para las familias estan siendo disefadas
cada vez mas con el objetivo de promover el bienestar de los hijos directa o indirecta-
mente, facilitando la capacidad de uno o de los dos padres, o tutores, de conciliar
mejor las exigencias del trabajo y de la vida familiar. Estas politicas reflejan también
una evolucién que promueve una mayor igualdad de género asi como una mayor justi-
cia entre individuos. A largo plazo, una de las expectativas en el ambito de las politicas
es que estas politicas orientadas hacia la familia mejoren el futuro del capital humano.
Esta es una cuestion de politica muy importante en todos los paises, y no lo es menos
en los paises de Africa subsahariana, con las altas tasas de mortalidad actuales de la
poblacién activa debidas al SIDA.

La promocion de los enfoques integrados de politica

Durante los Ultimos afios se planted frecuentemente la pregunta de “si” la seguridad
social tenia un futuro. En la actualidad probablemente se puede decir que para la
mayoria de las personas esta pregunta ha sido respondida afirmativamente. Global-
mente, nada sugiere que la opinién popular defienda vigorosamente otra cosa que no
sea la preservacion de la seguridad social. Sin embargo, una segunda pregunta mas
urgente es “hacia donde va” la seguridad social. En otras palabras, si se acepta que la
seguridad social tiene un futuro écudl serd la naturaleza de su estructura institucional
y la naturaleza y el alcance de sus prestaciones? Las conclusiones de Sigg en el capi-
tulo final “La seguridad social ante su futuro: Alegato en favor de la confianza”, son
alentadoras, aunque reconocen que todavia hay que hacer frente a importantes desaf-
ios politicos. En efecto, Sigg presenta una evaluacion general positiva sobre las posibi-
lidades de que la seguridad social pueda adaptarse a las necesidades emergentes
y futuras de los trabajadores y de los ciudadanos, todo ello dentro de un entorno
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internacional demografico y social, de transformaciones econémicas y de progresos
tecnoldgicos continuos sin precedentes.

En la practica, esto parece sugerir que las administraciones de la seguridad social
estdn cada vez mas conscientes de la necesidad de suministrar prestaciones que no
so6lo sean financieramente sostenibles sino también socialmente. En este sentido, y
como se demuestra claramente en los Capitulos 1, 3, 4, 8 y 9, en relaciéon con ejem-
plos de paises mas y menos desarrollados, la seguridad social estad actualmente defen-
diendo de forma mas abierta su papel de elemento integrador dentro de la politica
publica en general. Los enfoques integrados de politica suponen la construccion de un
marco politico regional o nacional dentro del cual la realizaciéon de objetivos definidos
de politica publica depende de los papeles coordinados de toda una serie de actores, lo
que incluye normalmente, y antes que nada, a los ministerios. El disefio, la adaptacion
y la aplicacion de una estrategia para hacer frente a la pobreza infantil, podra llevarse
a cabo mas facilmente, por ejemplo, a través de una mejor coordinacién de los minis-
terios responsables de la politica de seguridad social, de la politica del mercado del tra-
bajo, de la politica de educacién, de la politica de vivienda y del Ministerio de finanzas.
Este es uno de los posibles ejemplos de este enfoque integrado en la practica.

En la actualidad, la forma en la cual estos ejemplos de integracién politica se manifies-
tan varia, y algunos programas politicos son conceptualmente mas coherentes en su
disefio, aplicacion y objetivos esperados que otros. Independientemente de ello, e
incluso si este tema transversal identificado sélo estd comenzando a cobrar impulso, la
importancia de la promocién de enfoques integrados de politica ha sido cada vez mas
reconocida nacional e internacionalmente. Sin embargo, incluso en el caso de las
estrategias mas coherentes, es evidente que para que un enfoque integrado de poli-
tica tenga éxito, los diferentes ministerios e instancias gubernamentales, asi como los
demas drganos estatutarios y actores reconocidos, tienen que hacer el esfuerzo nece-
sario para comunicarse entre si. En general esto no sucede. Por tanto, esta observa-
cién hace hincapié en que, en los paises donde los enfoques integrados de politica
estan siendo considerados con seriedad, las administraciones de seguridad social
tienen que adoptar una actitud mas comprometida para garantizar mejor el éxito de
su propio papel futuro en el desarrollo y aplicacion de las politicas.

El progreso de la seguridad social

Para concluir, y en contraste con la perspectiva sesgada que se centraba sobre todo en
las cuestiones financieras y que dominé gran parte de los debates durante los afios
noventa, si se toman juntas las evoluciones mencionadas mas arriba, éstas parecen
anunciar un importante cambio en el panorama. Si bien la seguridad social debera
todavia hacer frente a algunos importantes desafios, el mensaje general de este volu-
men es el de un movimiento que tiende hacia una confianza renovada. Por tanto, y
basandose en la riqueza de la evidencia empirica de la reciente evolucion y tendencias
incluidas en los capitulos siguientes, la intencion es que éste informe brinde a los lecto-
res una oportunidad para comprender mejor los desafios actuales en materia de politi-
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cas a los que hace frente la seguridad social en el mundo y que proporcione también
una base empirica de conocimientos a partir de la cual se puedan hacer efectivos el
disefio y la puesta en practica de politicas nacionales de seguridad social que contri-
buyan positivamente al crecimiento econdmico y social sostenible y al desarrollo.




Extension de la cobertura
fortalecimiento
de la seguridad

Roddy McKinnon?

Este capitulo, dividido en cinco secciones, trata sobre las tendencias y los avances
legislativos recientes destinados a promover la extension de la cobertura de la
seguridad social. La primera seccidn presenta informacion general para ubicar el
debate sobre la cobertura en el contexto internacional. La segunda seccion pre-
senta datos empiricos recientes sobre los cambios destinados a extender gra-
dualmente el alcance de la seguridad social para las poblaciones que ya estan
cubiertas y para las que no lo estan. La tercera seccion presenta datos empiricos
recientes sobre casos de politicas significativas de extension de la cobertura. Esta
seccidn se centra en la introduccion de nuevos programas donde no existian y en
la extension de la cobertura donde era limitada. La cuarta seccidon se centra en
datos empiricos recientes sobre las tendencias y la evolucidon de las practicas
administrativas que tienen una incidencia positiva en la cobertura y en el cumpli-
miento de las obligaciones de pago de cotizaciones por y para la poblacion
cubierta. La quinta seccion presenta algunas observaciones sobre la posibilidad
de extender en el futuro la cobertura de la seguridad social a escala mundial y
sobre las eventuales repercusiones de dicha evolucidn en la organizacidn de la
seguridad social.

1. El autor agradece los comentarios de Wouter van Ginneken.
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Las brechas en la cobertura

A comienzos del siglo XXI, menos del 25 por ciento de la poblacion mundial tiene
acceso a una cobertura de seguridad social adecuada (van Ginneken, 2003). Pese a
que por un lado, el 90 por ciento de la poblacion de los paises miembros de la Organi-
zacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) goza de una cobertura “uni-
versal”, por otro lado, en los paises de Africa subsahariana y del sur de Asia sélo alre-
dedor del 10 por ciento de la poblacion esta cubierta. Esta observacién comparativa ha
alimentado el pesimismo general en cuanto a la contribucién que puede realizar la
seguridad social para hacer frente al creciente nivel de inseguridad y pobreza, en par-
ticular en los paises en desarrollo. En los paises desarrollados y en desarrollo, la
mayoria de los programas de seguridad social se financian esencialmente mediante
cotizaciones deducidas de los ingresos. En general y a priori, son necesarios modelos
de empleo formal (reglamentados parcial o totalmente por el Estado). Sin embargo,
en muchos paises, en particular en los paises en desarrollo, el empleo en la economia
estructurada ha disminuido. Un factor que conforma esta tendencia observada en los
paises en desarrollo es la incidencia de las politicas de ajuste estructural, que se han
traducido en recortes presupuestarios y que en su mayoria no han logrado fomentar la
creacion de empleo en la economia estructurada. El caso mas dramatico es el de
Africa, donde el 90 por ciento de los empleos urbanos creados en el decenio de 1990
fue en el sector informal de la economia (OIT, 1999). Por “empleo en el sector informal
de la economia”, nos referimos a aquellas actividades remuneradas y generadoras de
ingresos que, en el mejor de los casos, estan parcialmente reguladas por el Estado. A
fines del siglo XX, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) estimaba que alre-
dedor de mil millones de trabajadores, es decir, un tercio de la fuerza del trabajo de
todo el mundo, se encontraba en situacion de desempleo o subempleo. Se estima que
la mayoria de ellos trabaja en el sector informal de la economia (OIT, 2000).

Esta perspectiva algo sombria en cuanto al potencial de la seguridad social para hacer
frente a la inseguridad experimentada por la gran mayoria de la poblacion mundial, se
refleja en la tendencia internacional al cambio de terminologia conceptual. El término
“proteccion social” se utiliza cada vez mas en lugar del de “seguridad social”. Del
mismo modo, es notable el creciente interés conferido a la proteccién social que
supuestamente aumenta la capacidad de los mecanismos voluntarios a pequefia
escala tales como los “microregimenes” de seguro de salud. Ademas, durante la
década de 1990, en muchos paises, como por ejemplo en Uruguay, una justificacion,
presentada antes de la privatizacidon parcial del sistema de pensiones de vejez de la
seguridad social era que el sistema “privatizado” fomentaria una mejora del nivel de
cobertura, lo cual es irdnico ya que es imposible ignorar el nUmero creciente de traba-
jadores de la economia informal. El supuesto es que, de poder elegir, los trabajadores
se indinarian mas naturalmente hacia la “propiedad” de los ahorros para la jubilacion
de lo que a menudo puede considerarse, dada la naturaleza del seguro social publico.

En un tono mas positivo, en el sentido en que el optimismo tiene cabida, los datos
empiricos del trienio pasado demuestran que pueden realizarse cambios legislativos
con el objeto de mejorar la cobertura de hombres y mujeres por la seguridad social. A
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fin de cuentas, para introducir la dosis de realismo necesaria, el nivel de optimismo
que puede conferirse a esta evolucién, en particular en los paises en desarrollo,
depende alin en gran medida no sélo de la legislacion promulgada y aplicada sino tam-
bién, y en definitiva, de que la legislacidn estipule prestaciones y cotizaciones adecua-
das a las condiciones vigentes en el pais.

Aceptando esta advertencia necesaria, las recientes iniciativas legislativas para ex-
tender la cobertura a la poblacién no cubierta, se han centrado en gran medida en
aprovechar el potencial de los enfoques contributivo y no contributivo y en buscar
posibilidades para crear vinculos innovadores entre pequefios regimenes voluntarios
de proteccion social y los grandes programas obligatorios de seguridad social. En lo
que respecta a la mejora de la seguridad social otorgada a poblaciones ya cubiertas,
ademas de los esfuerzos destinados a ampliar el alcance de las prestaciones otorga-
das, una cuestién clave en materia de politicas, en los paises en desarrollo y desarro-
llados, es la mejora de la practica de recaudacion de cotizaciones (esta inquietud se ha
reconocido con la creacién de un grupo de trabajo de la AISS dedicado a la cuestién del
cumplimiento). Pese a que el objeto de este capitulo es esencialmente la presentacién,
selectiva por cierto, de las tendencias y los avances legislativos recientes que en su
conjunto pretenden contribuir a la reduccién de las brechas en la cobertura y a exten-
der la seguridad social a todos los grupos de la poblacién, un desafio paralelo consiste
en garantizar que las personas cubiertas por la seguridad social reciban las presta-
ciones a las que tienen derecho en virtud de la legislacion.

Expansion gradual de la cobertura

El método mas comun para ampliar la cobertura, en particular para la seguridad social
contributiva, es, de lejos, la inclusion gradual de los grupos excluidos en las disposicio-
nes existentes respecto del otorgamiento de prestaciones. La exclusion de la cober-
tura obligatoria a menudo se debe a uno o varios factores, entre ellos consideraciones
legales y administrativas, factores histdricos y culturales, lugar de domicilio, género?,
edad, nivel de ingresos 0, mas comiUnmente, la categoria de empleo atribuida al indivi-
duo. Sin embargo, en gran medida, el éxito o el fracaso de las politicas destinadas a
ampliar la cobertura no sélo depende de la capacidad de gestion de las administracio-
nes de seguridad social para la “oferta” del programa sino también, y tal vez aun mas
importante, de la existencia de una “demanda” adecuada para las prestaciones pro-
puestas y del consenso necesario en relacion al modo financiacion de las prestaciones.

En la practica, las realidades administrativas a menudo dictan que la seguridad social
se otorgue en primer lugar a los trabajadores de grandes empresas, mejor reglamen-
tadas. En general, la cobertura sélo puede extenderse a empresas mas pequefias y
menos reglamentadas cuando mejoran las capacidades administrativas y se eliminan
las barreras legislativas. Este enfoque se observa en la reciente experiencia de Tailan-
dia y de Arabia Saudita. Como parte de los esfuerzos nacionales por extender la cober-

2. Para mas informacion sobre los debates sobre la extensién de la cobertura a las mujeres, véase
Sabates-Wheeler y Kabeer, 2003.
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tura a todos los empleados del sector privado, en abril de 2002 se amplid la cobertura
a las empresas tailandesas con menos de diez empleados. En Arabia Saudita, también
se extendié en 2002 la cobertura a los establecimientos que emplean menos de diez
trabajadores. Otro ejemplo es el de Pakistan, donde desde julio de 2001, la cobertura
de la Ley de Prestaciones de Vejez para los Empleados se extendio a los establecimien-
tos con menos de diez trabajadores. No obstante, la incidencia de esta medida en
Pakistan probablemente sea minima puesto que la cobertura alin es voluntaria.

La ubicacidon geogréfica, pese a que es dictada por restricciones administrativas
subyacentes y a menudo variables segun las regiones, también puede determinar el
grado y el alcance de la cobertura de la seguridad social. Segun las circunstancias,
esta influencia puede ser positiva o negativa. Por ejemplo, hasta fines de 2002, el
Régimen de Maternidad y Enfermedad de Guatemala, que ofrece una cobertura com-
pleta en caso de enfermedad, maternidad, accidente e invalidez, vejez y superviven-
cia, existia en sélo 11 de las 22 provincias del pais. En enero de 2003, la cobertura
geogriéfica del régimen se extendié a 15 provincias. En Filipinas, en 2002, la Corpora-
cién del Seguro de Enfermedad de Filipinas (PhilHealth), extendié su cobertura al
25 por ciento mas pobre de la poblacién en Mindanao y Manila. Se espera alcanzar el
objetivo de extension de la cobertura a las familias con bajos ingresos mediante una
colaboracion entre el gobierno local y PhilHealth que comparten el costo de la prima de
seguro a nombre de las familias pobres cubiertas. Por el momento, aun deben eva-
luarse las repercusiones de esta colaboracién. En los programas de alcance nacional,
la ubicacién geografica puede emplearse para determinar los requisitos individuales y
los derechos a las prestaciones. En Kirguistan, algunos sectores de la poblacién que
viven en altitud tienen derecho a un nivel de asistencia social mas elevado. En la Fede-
racién de Rusia, los requisitos para las pensiones de vejez son menos estrictos para las
personas que trabajaron en las regiones remotas del norte.

La promocion de la igualdad de género, al igual que la neutralidad de género, sigue
contribuyendo al aumento de la cobertura de seguridad social. Por ejemplo, la modifi-
cacion legislativa de 2001 en la Republica Arabe Siria, confiere a las mujeres trabaja-
doras el derecho a solicitar pensiones de vejez. En Italia, se introdujo, en 2002, una
asignacién de maternidad para las trabajadoras independientes con contrato. Pese a
que la promocion de la mejora de la cobertura de la seguridad social adecuada para las
mujeres, en particular para las mujeres con empleos menos reglamentados, es una
cuestion esencial en materia de politicas importante para muchos paises, la neutrali-
dad de género también puede consistir en mejorar la cobertura de los hombres a fin de
promover un mayor nivel de igualdad con las mujeres. Por ejemplo, en 2000, se confi-
rié a los viudos de Etiopia los mismos derechos que a las viudas. Otro ejemplo es la
reforma de 2000 en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado de México que otorgd derechos similares para la atencién médica a los
conyuges y compafieros de las aseguradas asi como a las cényuges y compafieras de
los asegurados.

Otra manera de ampliar gradualmente la cobertura es modificando el requisito de
edad. En Singapur encontramos ejemplos de cobertura extendida a poblaciones que
ya estaban adecuadamente cubiertas debido a un cambio en el requisito de edad. La
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edad maxima para la cobertura en los planes MediShield, que ayudan a cubrir los
costos médicos de enfermedades de larga duracidn, paso6 de 75 a 80 afios. En la Repu-
blica Democratica Popular de Lao, el nimero de afios de cobertura de atencion de
salud dispensado a los hijos a cargo de los asegurados se ha extendido en 4 afios, de 6
a 10 afios de edad.

Paralelamente a la tendencia observada de la creciente desregulacion del empleo en los
paises en desarrollo, se ha producido un aumento de la cantidad de trabajadores inde-
pendientes. Como veremos mas adelante, se estan realizando mayores esfuerzos para
crear mecanismos administrativos, entre ellos el disefio de prestaciones, estructuras de
cotizacidn y requisitos de elegibilidad, para permitir la cobertura gradual de los trabaja-
dores, entre ellos los independientes, del sector menos regulado de la economia.

El problema de la extension de la cobertura de la seguridad social a los trabajadores
independientes no se limita sélo a los trabajadores del sector informal. En todos los
sistemas de seguridad social, se excluye desde siempre a los trabajadores indepen-
dientes, en gran parte debido a las dificultades para evaluar los ingresos, determinar
las tasas de cotizacién y lograr que este tipo de trabajador cumpla con sus obligacio-
nes. Una primera etapa, bien que simbdlica, para abordar esta falta de cobertura es el
establecimiento de un derecho legal a la cobertura voluntaria. Sin embargo, en la
practica se pueden emitir reservas en cuanto a la eficacia de las medidas voluntarias
de extension de la cobertura. No obstante, desde enero de 2003, Belice permite que
los trabajadores independientes inscritos realicen aportes voluntarios para todas las
prestaciones de seguridad social. Asimismo, a comienzos de 2000, Mali introdujo la
posibilidad de una cobertura voluntaria, al menos parcial, para algunas categorias de
trabajadores independientes de los sectores formal e informal de la economia.

Si bien el factor general que suele motivar las iniciativas de extensién de la cobertura
es el deseo de obtener una mayor igualdad de trato para la mayor parte posible de la
sociedad, a veces entran en juego factores de corto plazo que motivan la introduccion
de politicas mas particulares y, a veces, expeditivas. La recesién macroeconémica y el
malestar en el sector agricola de América del Sur, por ejemplo, exigieron medidas
especificas en 2001 para ampliar la cobertura contra el riesgo de desempleo de ciertas
categorias de trabajadores agricolas en Uruguay y de los trabajadores de mataderos
en Argentina. En un contexto similar, Bolivia amplié en el afio 2000, la cobertura de
algunas prestaciones a corto plazo para mineros independientes. Vietnam anuncié
en 2000 que se ofreceria atencién de salud a las victimas del agente naranja (dioxina)
y que las cotizaciones correspondientes estarian a cargo del Ministerio de Trabajo,
Invalidez y Asuntos Sociales. En respuesta al aumento del tréafico de seres humanos,
los Estados Unidos brinda ahora una cobertura de prestaciones federales y estatales
para las victimas de las formas de trafico mas graves, lo cual ubica a estos no ciudada-
nos en pie de igualdad legal con los refugiados reconocidos.

La extension de la cobertura no consiste Unicamente en mejorar el nivel de seguridad
social otorgado a los grupos mas marginales sino que puede ejercer repercusiones
positivas en los grupos mas privilegiados. Por ejemplo, desde enero de 2000, la cober-
tura de los regimenes de seguridad social de Etiopia se ha extendido a los miembros
del parlamento.
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Recuadro 1

Nuevos programas de seguridad social

Los recientes ejemplos empiricos de extension de la cobertura como resultado de la
introduccion de nuevos programas o de la ampliacion, mas o menos universal, de la
cobertura de los programas existentes son menos numerosos que los de expansién
gradual de la cobertura existente. No obstante, pueden mencionarse algunos ejem-
plos importantes. Hasta 2001, Sierra Leone era uno de los pocos paises de Africa que
no habia establecido un sistema obligatorio de prestaciones de vejez, invalidez y
sobrevivientes. La Ley del Fondo Nacional de Seguro y Seguridad Social de 2001,
brinda ahora la base legal para una cobertura de seguro social obligatoria para todos
los empleadores y empleados, con una cobertura voluntaria para los trabajadores
independientes.

Fuera del tema de las pensiones, varios ejemplos de paises en desarrollo muestran la
importancia otorgada al establecimiento de una mejor cobertura de atencién de salud.
En 2002, Cote d’'Ivoire introdujo la base legal para la constitucidon de un régimen de
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Recuadro 2

seguro de enfermedad que cubra los riesgos relacionados con la enfermedad vy la
maternidad. Del mismo modo, Nigeria, el gigante de oeste africano, esta introdu-
ciendo un Régimen Nacional de Seguro de Enfermedad, con distintos programas desti-
nados a satisfacer las diversas necesidades de los diferentes grupos de la poblacién en
todo el pais.

Para contribuir al objetivo de Vietnam de obtener una cobertura universal de atencién
de salud para 2010, se ha extendido la cobertura con un nuevo régimen disefiado para
las personas con recursos financieros limitados. La cobertura voluntaria se esta exten-
diendo a estudiantes secundarios y universitarios como parte del sistema de seguro
escolar de enfermedad.

En la Republica Democratica Popular de Laos, pais de bajos ingresos del sudeste asia-
tico, ha emprendido un ambicioso proyecto de creacién de un sistema integral de
seguro social para cubrir a todas las empresas publicas y privadas con diez y mas
empleados. Los trabajadores de pequefias empresas dispondran de una cobertura
voluntaria. El nuevo sistema nacional, establecido en 2001, tiene por misién conceder
pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes, prestaciones de enfermedad y mater-
nidad y prestaciones de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.
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El papel de la administracion:
Mejorar la cobertura y el cumplimiento

Las reformas legislativas destinadas a extender la cobertura, mejorar el cumplimiento
y reducir la inseguridad social son decisivas. Sin embargo, como lo ha demostrado el
caso de la Republica Popular de China, para mejorar el cumplimiento, el disefio de las
leyes debe responder a las circunstancias y restricciones del pais en cuestidén, que
comprenden, entre otras cosas, las variaciones en las condiciones del mercado laboral
y las capacidades administrativas locales. A menudo, la legislacién mal disefiada, par-
cialmente implementada o mal aplicada perjudica a los trabajadores y ciudadanos a
quienes deberia ayudar.

Tal vez lo que mas haya contribuido al debilitamiento del valor conferido a la seguridad
social obligatoria, en teoria y en la practica, sean las brechas en la cobertura, inacep-
tablemente grandes, en particular en los paises en desarrollo. No es casual que la par-
ticipacién activa de varias organizaciones internacionales en el ambito de las politicas
sociales haya aumentado en un momento en el que es aceptado internacionalmente
gue una gran mayoria de la poblacién mundial no tiene acceso a una seguridad social
obligatoria. Asi, al abordar los problemas de la cobertura y el cumplimiento, es preciso
subrayar la importancia de la administracién. A tal efecto, los actuales esfuerzos de
Filipinas por mejorar la administracién de las cotizaciones y las prestaciones no
pueden aislarse de los intentos de mejorar la imagen publica de la seguridad social,
que a su vez, de ser exitosos, deberian ejercer un efecto positivo en las tasas de cum-
plimiento. A fin de cuentas, en particular en los paises de ingresos bajos y medios,
para que los esfuerzos legislativos destinados a mejorar la cobertura y el cumpli-
miento sean eficaces, la seguridad social debe adaptarse y adecuarse mas a la expe-
riencia de vida de las personas de lo que ha venido ocurriendo hasta la fecha.

La manera mas directa de mejorar el cumplimiento es la amenaza de sanciones finan-
cieras en caso de incumplimiento por parte de empleadores y empleados. Por ejemplo,
las legislaciones de Sierra Leone (2001) y Nigeria (2002), estipulan que el incumpli-
miento en el Fondo Nacional de Seguro y Seguridad Social y en el Régimen Nacional de
Salud, respectivamente, sea penalizado con sanciones financieras. Sin embargo, la
aplicacion de sanciones financieras supone que se pueda identificar y responsabilizar a
las personas que no cumplen con sus obligaciones. No siempre es asi. Consciente de
este problema y con estos objetivos en mente, la Federacion de Rusia aplico en 2001
un impuesto Unico social para reducir la evasion fiscal y contributiva.

En contraste con los enfoques que priorizan politicas activas de cumplimiento del pago
de las cotizaciones, otro enfoque administrativo para mejorar la cobertura y el cumpli-
miento es flexibilizar las condiciones para ciertas categorias de trabajadores que a
menudo no logran cumplir plenamente con los requisitos de cotizacidn y elegibilidad. A
la luz de las tendencias y de la evolucion actual del mercado laboral, las medidas para
flexibilizar los requisitos contributivos y de elegibilidad para determinadas categorias
de trabajadores, puede constituir una verdadera oportunidad de mejora de la cober-
tura de la seguridad social. En los ultimos afios, Tunez ha adoptado varias medidas
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Recuadro 3

para extender la cobertura que reconocen la escasa capacidad contributiva de ciertos
grupos de trabajadores, entre ellos pequeifios campesinos, pescadores y artesanos.
Como resultado, en algunos casos, se establecen tasas de cotizaciéon mas bajas y
condiciones de elegibilidad menos estrictas. Estas medidas han contribuido al éxito,
reconocido internacionalmente, de la extension de la cobertura de la seguridad social
en Tunez.

Sin duda, el crecimiento del empleo en el sector informal de la economia en los paises
en desarrollo presenta problemas especificos para las administraciones de seguridad
social. Filipinas (recuadro 3) ofrece otro interesante estudio de caso sobre cémo puede
adaptarse la cobertura de la seguridad social contributiva para satisfacer mejor la baja
capacidad contributiva de los trabajadores del sector informal. Este ejemplo también
pone de relieve que la innovacién administrativa probablemente es necesaria para que
las politicas sociales alcancen los resultados esperados.

Las conclusiones que pueden extraerse del ejemplo filipino, en lo referente a la mejora
de la cobertura de la seguridad social para los trabajadores del sector informal, al
alivio de la pobreza y a la comprension de las posibles dificultades organizacionales y
administrativas, pueden servir de valiosas referencias para futuros proyectos simila-
res en otros paises en desarrollo.
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En varios paises de ingresos elevados, como Australia, Canada y el Reino Unido, la
practica administrativa estd cambiando la manera de alcanzar la cobertura. La ten-
dencia al uso de “prestaciones” de crédito fiscal, en particular para las asignaciones
familiares, significa en la practica que las autoridades fiscales ahora determinan la
cobertura de algunos elementos de la seguridad social. La admision de varios paises a
la Union Europea (UE), algunos de ellos con regimenes privatizados obligatorios de
pensiones de vejez, sugiere que la coordinacion y la determinacion de los derechos de
cobertura reciprocos de los ciudadanos de la UE, residentes de un pais de la UE dife-
rente de su pais de nacimiento, serd una preocupacion cada vez mayor para los
administradores de la seguridad social en Europa.

Observaciones finales

Hoy se reconoce que la seguridad social contributiva ofrece una cobertura sélo a un
pequefio porcentaje de la poblacion mundial. También se reconoce que el otorga-
miento de al menos un paquete minimo de prestaciones de seguridad social en un sis-
tema de seguridad social no contributivo, a pesar de su potencial en calidad de solu-
cién parcial o total para los bajos indices de cobertura de los paises en desarrollo, es
una excepcién y no una regla. Dos elementos que permiten verificar la expansion de la
seguridad social no contributiva de los paises en desarrollo son la restriccion fiscal y la
capacidad administrativa limitada. Desde una perspectiva normativa, existe la preocu-
pacion afiadida de que, por lo general, la naturaleza de las prestaciones concedidas
por los regimenes no contributivos tengan un alcance mas limitado y estén menos
afianzadas en la legislacién que las prestaciones contributivas. Por suerte, pese a la
frecuente ausencia de politicas de seguridad social satisfactorias en muchos paises en
desarrollo, en particular en los paises de bajos ingresos de Africa subsahariana y del
sudeste de Asia, la demanda sigue creando mecanismos voluntarios de pequefia
escala, como los microregimenes de seguro de enfermedad. Otra evolucién positiva es
el hecho de que muchos paises en desarrollo prioricen el acceso universal a la atencion
de salud primaria, exigiendo al menos un copago simbdlico.

Globalmente, a falta de soluciones universales, en particular en los paises de bajos
ingresos, la tarea a corto y mediano plazo es el analisis de todas las posibilidades de
creacion de vinculos organizacionales entre los programas existentes de seguridad
social, contributivos y no contributivos, y otras formas de proteccion social voluntaria
para ofrecer cada vez mas, al menos un nivel basico de seguridad. Es determinante
que a largo plazo, si las condiciones del mercado laboral lo permiten, el objetivo de las
politicas siga siendo el aumento de la cantidad de personas cubiertas por la seguridad
social obligatoria con un derecho garantizado a las prestaciones. A tal efecto, deben
respaldarse todos los esfuerzos por promover modelos de empleo mas estables y
seguros a nivel mundial. Empero, las realidades del mercado laboral dictan que las
necesidades inmediatas y continuas de muchas personas no puedan abordarse de este
modo.
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Estas observaciones presentan varios mensajes importantes. No existen soluciones
magicas para resolver el problema de las brechas en la cobertura. Ademas, las ten-
dencias a un mayor nivel de desregulacidon del empleo, representan retos constantes
para las administraciones de seguridad social, tanto en lo relativo a la extension de la
cobertura a las poblaciones no cubiertas como en lo que respecta a la mejora de la
cobertura de las personas actualmente protegidas. Pese a que se han observado
mejoras en varios paises de ingresos medios, como en el ejemplo de Tunez de reduc-
cion de los requisitos de cotizacion y elegibilidad, es mas dificil determinar los avances
en los paises de bajos ingresos. Todas las administraciones de la seguridad social de
paises en desarrollo, las poblaciones dificiles de cubrir, como las personas ancianas o
discapacitadas marginadas y muchas categorias de trabajadores de la economia
informal y del sector rural, seguiran haciendo frente a desafios particulares.

En los paises mas ricos, la cuestién de la cobertura es diferente. Las percepciones mas
comunes de los riesgos del mercado laboral y de los ciclos de vida, al igual que las per-
cepciones en cuanto al papel respectivo del Estado y del mercado, han definido en
gran medida la naturaleza de las practicas de seguridad social dominantes en la actua-
lidad. En el contexto de envejecimiento demografico, un riesgo percibido tiene que ver
con la atencion de salud a largo plazo. Hasta hoy, pocos paises de elevadas ingresos,
entre ellos Israel (1980), Alemania (1994), Luxemburgo (1998) y Japé6n (2000), han
establecido regimenes de seguro social de atencién de salud a largo plazo. Estos avan-
ces muestran que, incluso en los paises con altos ingresos donde la cobertura ya es
“universal”, es posible extender la cobertura para enfrentar nuevos riesgos.

A modo de conclusién, la perspectiva sobre la naturaleza cambiante de la percepcion
de los riesgos subraya el hecho de que el suministro de seguridad social es un proceso.
Como lo ponen de relieve las preocupaciones especificas sobre el racionamiento del
suministro de atencion de salud en algunos paises en desarrollo (véase Capitulo
Schremmer y James en este volumen) o la disminucion del nimero de personas que
cotiza a los programas de seguridad social de algunos paises del antiguo bloque sovié-
tico como consecuencia de la transicion hacia la institucién de economias de mercado,
el nivel de cobertura de la seguridad social siempre tendra, en mayor o menor medida,
tendencia a fluctuar en respuesta a las condiciones macroecondémicas y a las tenden-
cias politicas. Sin embargo, el desafio minimo consiste en extender mas adecuada-
mente la cobertura de la seguridad social a la gran mayoria de la poblacién mundial
desprovista de ella.
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Politicas recientes

en la prestacion de servicios

de salud: ¢Un gran avance
hacia sistemas sgstenlbles
de atencion medica?

Jens Schremmer y Chris James!

Las recientes iniciativas politicas en materia de atencién médica abordan las
importantes deficiencias de los sistemas de atenciéon médica. Se ha intentado
mejorar la eficacia, en particular mediante una mejor organizacion del suministro
de servicios de salud, en base a la evidencia, a fin de promover la prestacion de
atencion médica adecuada y rentable y la adopcion de medidas dirigidas a garan-
tizar una atencion de elevada calidad. Este enfoque mas amplio de las ultimas
reformas contrasta con las politicas centradas Unicamente en la contencién de los
costes y la sostenibilidad financiera, objetivos que dominaron los debates sobre la
reforma de la atencién médica durante los afios noventa. Si bien la contencién de
los costes contindia siendo un objetivo politico fundamental, se observa un
consenso cada vez mayor respecto del hecho de que la sostenibilidad, tanto finan-
ciera como social, es un elemento basico para la creacién de sistemas viables de
atencion médica en el futuro. Por lo tanto, las reformas recientes constituyen un
paso muy importante hacia sistemas sostenibles de atencién médica, al centrarse
en la mejora de la prestacion de servicios, para obtener mejores resultados en
materia de salud, mayor calidad y mayor grado de satisfaccion de los usuarios, al
tiempo que se analizan también posibilidades de ahorro en los costes.

1. Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Los autores agradecen los comentarios de Reinhard Busse y
Guy Carrin.
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Introduccion

Si bien el traslado de los costes, el reparto de los mismos y la financiacion de la aten-
cién médica dominaron los debates en materia de politica médica durante los afios
noventa, las medidas dirigidas a mejorar la eficacia de los sistemas de atencion
médica haciendo un uso mas 6ptimo de los limitados recursos, han suscitado reciente-
mente el interés de los responsables de las politicas y de los administradores de los
regimenes de seguridad social. Una forma atractiva de controlar el gasto y de alcanzar
los objetivos globales de la politica en el ambito de la salud, en particular, una mejor
prestacidn de servicios en términos de resultados sanitarios, calidad y satisfaccion de
los usuarios, ha sido el analisis de las deficiencias.

A titulo general, se han identificado fallos de los sistemas de atencion médica en diver-
sos aspectos, en particular respecto de:

® la organizacion de la prestacién de servicios de salud (incluidas, por ejemplo, la
inexistencia de transparencia respecto de las responsabilidades de los proveedores
de servicios, la escasa compensacion por buen rendimiento y la restringida coordi-
nacidn entre los distintos sectores y actores con competencia en los servicios de
atencion médica);

m el suministro de servicios inadecuados y no rentables (incluidas, por ejemplo, las
variaciones en los métodos de tratamiento para la misma enfermedad, la adopcion
de nuevos y costosos medicamentos y equipos técnicos que aportan escasa o nin-
guna mejora a los resultados sanitarios en comparacién con los tratamientos exis-
tentes y la inexistencia de una prioridad clara que decida entre diferentes interven-
ciones);

® la insuficiente calidad de la atencion médica a pesar de la elevada inversion de
recursos (incluidos, por ejemplo, la falta de niveles de calidad coherentes, el hecho
de que la especializacion clinica no esté generalizada entre todos los organismos de
prestacion de servicios de salud y la escasa receptividad de los usuarios de los sis-
temas de atenciéon médica).

Este capitulo ilustra los recientes esfuerzos realizados en todo el mundo por los res-
ponsables de las politicas en materia de salud para superar dichas ineficiencias. Esta
estructurado de acuerdo con las principales medidas utilizadas para mejorar la efica-
cia, en particular: (seccion 2), la mejora de la organizacion del suministro de servicios
de atencién médica; (seccion 3), sobre la base de los datos existentes, la promocion
del suministro de servicios adecuados y rentables; (seccion 4), la aplicacidon de distin-
tas politicas para mejorar la calidad de los servicios. A continuacién, (en la seccion 5),
se describen las aplicaciones e-salud que recientemente fueron introducidas en distin-
tos niveles de los sistemas de atencién médica para facilitar la consecucion de dichos
objetivos. Por ultimo, (en la seccion 6), se presenta el enfoque de la gestion de las
enfermedades como un ejemplo particularmente interesante de una combinacion de
distintas medidas dirigidas a mejorar la eficacia mediante un Unico instrumento
politico.
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A los responsables de las politicas y a los administradores de regimenes de seguridad
social nacionales, asi como a los organismos internacionales tales como la AISS y la
OMS, les preocupa la sostenibilidad futura de los sistemas de atencion médica. Tanto
la sostenibilidad financiera como la social son elementos esenciales para sistemas sos-
tenibles de atencion médica en el futuro. Un sistema de atenciéon médica financiera-
mente sostenible pero que no ofrezca buenos servicios a buen precio, ni calidad de los
servicios y que no responda a las necesidades y expectativas de quienes los pagan, no
tendrd, presumiblemente, la legitimidad que le es indispensable para su sostenibilidad
social y, por lo tanto, para su permanencia a largo plazo. Reformas anteriores llevadas
a cabo durante los afios noventa, estuvieron a menudo sumamente dominadas por la
contencion de los costes y, por lo tanto, por el objetivo de sostenibilidad financiera,
sacrificando a menudo la prestacion de un buen servicio a un buen precio, la calidad
del servicio y la satisfaccion de los usuarios. Este capitulo analiza en qué medida se
pueden interpretar las recientes reformas dirigidas a superar los fallos de los sistemas
de atencion médica como un primer paso hacia el amplio camino a seguir para contar
con sistemas sostenibles de atencién médica.

Eliminar las deficiencias en la organizacion
del suministro de servicios

La mejora de la eficacia de la organizacion del sistema mediante una nueva evaluacion
de las funciones y la contratacion, han estado, desde hace bastante tiempo, en las
agendas de los responsables de las politicas en varios paises de ingresos elevados y en
algunos paises de ingresos medios. Sin embargo, en los paises con bajos ingresos y en
algunos paises de ingresos medios, este objetivo sélo ha adquirido importancia recien-
temente. Al mismo tiempo que los paises mencionados en primer lugar han seguido
realizando esfuerzos para equilibrar la orientacién del mercado, la regulacién y las
funciones de las distintas instituciones, se puede observar que los incentivos para el
rendimiento y la mejor coordinacion en los sectores de la salud, se han convertido en
el nuevo centro de atencién.

Una nueva evaluacion de las funciones

En paises de ingresos bajos y medios, se ha iniciado en los Ultimos afios una nueva y
significativa evaluacion de las funciones de las distintas instituciones implicadas en la
prestacion de servicios sanitarios. En particular, se ha examinado la funcién cada vez
mas importante que desempefian las instituciones privadas en el suministro de servi-
cios y el incremento de autonomia de los organismos publicos proveedores de servi-
cios. Ello ha conllevado generalmente una cierta forma de acuerdo contractual entre el
comprador (por regla general, el Estado) y el proveedor (pUblico o privado) de los ser-
vicios de salud. Los paises de elevados ingresos, en los que estos cambios no son algo
nuevo ya que fueron introducidos desde principios de los afios noventa, contintian rea-
lizando “nuevas evaluaciones” de las funciones con el fin de lograr el mejor equilibrio
posible entre la orientacion al mercado y la regulacidn, en sus sistemas de salud.
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Hacia un enfoque contractual

Una reforma clave de los programas politicos de los uUltimos afios en los paises en
desarrollo ha sido el que se haya hecho mayor hincapié en los mecanismos de mer-
cado, como respuesta a los fallos identificados en los sistemas totalmente publicos. En
particular, se firman cada vez mas contratos juridicos entre compradores y proveedo-
res en los que se especifican los servicios que habran de ser prestados, asi como los
pagos que el comprador habra de hacer al proveedor. Asimismo, el cambio al seguro
social de enfermedad y a regimenes de micro-seguro, ha aumentado en algunos
paises la necesidad de la contratacion. Este enfoque contractual ha sido decisivo para
una nueva evaluacidon de los papeles que desempefian los distintos proveedores de
servicios de salud. Todas las modalidades de contratacion apuntan a mejorar la efica-
cia a través de una mayor transparencia de las responsabilidades de los proveedores y
a estimular, supeditando el pago al contrato, una mayor receptividad respecto de los
mecanismos de mercado. No obstante, es preciso hacer una importante advertencia:
junto a estas posibles mejoras de la eficacia, aumentaran también los costes asocia-
dos a la firma y al mantenimiento de los contratos.

Durante muchos afios, se analizd la contratacion en numerosos paises desarrollados.
Pero ha sido solamente en los ultimos afios cuando el enfoque contractual ha empe-
zado a extenderse en los paises en desarrollo. Esto no quiere decir que la contratacion
haya surgido recientemente en dichos paises. Existen bastantes ejemplos que
demuestran que ha venido siendo aplicada desde hace tiempo (generalmente contra-
tos entre el gobierno y hospitales sin animo de lucro, como es el caso, entre otros, de
Ghana, Malawi, Nepal, Rwanda, Republica Unida de Tanzania y Zambia). No obstante,
estos acuerdos han sido mas bien implicitos, sin llegar a adoptar la forma de contratos
expresa y propiamente dichos. Ha sido a partir de los uUltimos afios que ejemplos de
contratos mas explicitos han empezado a adquirir mayor importancia. Asi pues, se
examinaran éstos mas adelante, en relacién con los proveedores privados y publicos.

Una funcién mas importante para los proveedores privados

Los proveedores privados siempre han desempefiado un papel en la prestacion de ser-
vicios de salud, aunque en los Ultimos afios su papel ha cobrado mayor importancia y
ha sido formalizado, a menudo, a través de algun tipo de contrato. En casos extremos,
el Estado delega plenamente la gestion de un servicio en un proveedor privado, con
frecuencia como respuesta a la falta de eficacia de los proveedores publicos. Esta ha
sido la politica en Sudéfrica, por ejemplo, donde se ha analizado el papel mas impor-
tante desempefiando por la contrataciéon de compafias privadas para la prestacion de
servicios de atencién primaria de la salud (Palmer et. al, 2003). Asimismo, en Cam-
boya, se subcontraté la gestidn de la atencion médica en cinco distritos con proveedo-
res privados a los que se concedié un mandato claro sobre los servicios que debian
prestar (y los resultados fueron comparados con tres distritos controlados) (Soeters y
Griffiths, 2003). La definicién de mandatos claros ayuda a garantizar que los servicios
de atencién médica suministrados por proveedores privados sean coherentes con los
objetivos del sistema de salud, en vez de estar guiados exclusivamente por fines
comerciales.
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Nuevas funciones de los proveedores publicos

Se ha asignado un papel mas importante a los proveedores publicos que son juridica-
mente autéonomos pero que, por lo general, dependen financieramente del Estado
para la prestacion de servicios sanitarios. Estos proveedores tienen mas libertad a la
hora de decidir la manera de repartir sus recursos, aunque normalmente se espera
gue cumplan consecuentemente los objetivos del Gobierno. Ello se debe a la creencia
de que un aumento de responsabilidad inducira a los proveedores publicos a ser mas
receptivos a las necesidades de sus clientes y a las expectativas de su localidad parti-
cular. Ejemplos de esta evolucién incluyen la asignacion de la responsabilidad de la
gestion de los centros de salud a asociaciones comunitarias de salud en Mali, los con-
tratos formales entre hospitales juridicamente auténomos y el Ministerio de Salud en
Marruecos y Tunez, y la subcontratacion de la gestidon de la sala de maternidad de
Bardot en la Cote d’Ivoire. Al mismo tiempo, se ha dotado de mayor autonomia, en el
sentido de que pueden decidir el reparto de sus recursos, a otros proveedores publicos
a pesar de que no tienen un estatuto especifico de autonomia juridica. Este ha sido el
caso, por ejemplo, en Burkina Faso, donde el Gobierno central ha firmado contratos
con los servicios médicos de provincias (Perrot, 2003).

éQué ocurre con la descentralizacion?

La descentralizacién no es algo nuevo, ya que desde hace mas de veinte afios se
insiste cada vez mas en la importancia que reviste una mayor descentralizacion debido
a su potencial para mejorar la equidad y la eficacia de la prestacién de atencion
médica. No obstante, en los Ultimos afios se ha ido haciendo cada vez mas evidente
que dichas mejoras no son automaticas. De hecho, varios paises en desarrollo han
experimentado un empeoramiento del funcionamiento de ciertos centros de salud
como consecuencia de la descentralizacion, en particular en aquellos casos en los que
la capacidad local era inadecuada.

El Informe sobre la salud en el mundo 2000, sostiene que para que la descentraliza-
cién tenga éxito, las unidades descentralizadas precisan un grado adecuado de auto-
nomia (poder de decisidn), deben tener una responsabilidad clara, estar orientadas
hacia el mercado con el correspondiente grado de responsabilidad financiera y contar
con mandatos claramente determinados, fundadamentados y reglamentados. De
hecho, los ejemplos de las nuevas funciones asignadas a los proveedores publicos pre-
viamente mencionadas, reflejan el hecho de que cada vez mas se toma en consi-
deracion la importancia de dichos factores.

Orientacion hacia el mercado y regulacion: La busqueda
del equilibrio perfecto

La contratacion, la descentralizacion y las nuevas funciones de los actores publicos y
privados no constituyen tendencias nuevas en los paises desarrollados, de la misma
manera en que las reformas mas importantes introducidas desde principios de los
afnos noventa han continuado aplicdndose durante los Ultimos afios. Por ejemplo, en
Suecia se puede observar un fortalecimiento del papel que desempefian los proveedo-
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res privados y un incremento del nimero de médicos ambulatorios contratados. La
creacion de Empresas de Salud Locales en Italia y la transformacion de los hospitales
en empresas de salud en Noruega en 2002 (por ejemplo, la transformacion de insti-
tuciones que dejan de formar parte de la administracidn estatal para pasar a ser enti-
dades juridicas separadas de propiedad publica con autonomia administrativa), cons-
tituyen ejemplos recientes de la tendencia que apunta a dotar de autonomia a los
proveedores publicos. A pesar de que estas medidas suponen importantes cambios en
estos paises, ellas no encarnan una nueva tendencia, que ya ha sido analizada (Salt-
man, Busse y Mossialos, 2002). No obstante, alin se obervan notables diferencias ente
los paises respecto del grado de cambio que han experimentado las funciones de los
proveedores publicos y privados. Tal vez, el modelo especifico, recientemente surgido,
de gobernanza regional con una sdlida instancia normativa central se deba exclusiva-
mente a la descentralizacion. Diversos paises, por ejemplo Nueva Zelandia, han apli-
cado una politica de descentralizacion en la asignacion de los recursos en materia de
salud, al tiempo que aumentaron la responsabilidad de los organismos regionales, por
ejemplo, mediante la obligaciéon de establecer modelos de referencia predefinidos
como los planes de servicios. A menudo, se ha establecido una instancia central nor-
mativa estratégica y sélida y un mecanismo de control de las normas, a fin de enmar-
car la creciente adopcién de decisiones en el ambito regional, mantener bajos los
costes administrativos y garantizar un cierto grado de coherencia y equidad en el
acceso, lo que permitira atenuar las desventajas planteadas por la descentralizacidn.
Este modelo de descentralizacion es conforme con las recomendaciones del Informe
sobre la salud en el mundo 2000 antes mencionado.

Numerosas reformas recientemente aplicadas o propuestas en casi todos los paises de
la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), estdn encaminadas
a corregir los efectos negativos detectados en recientes reformas organizativas de
orientacion comercial y a encontrar el equilibrio justo entre regulacién y competencia.
Este es el caso de los paises con sistemas nacionales de salud y de paises con regime-
nes de seguro social de enfermedad. A pesar de que en algunos paises se ha logrado
mejorar la eficacia, este objetivo perseguido por la reforma no se alcanzé en otros
paises en los que la regulacién inadecuada de los actores en competencia ha tenido
resultados negativos en términos de equidad, eficacia y seguridad, o en los que el
exceso de regulacién ha impedido mejorar la eficacia. La busqueda de la combinacion
perfecta entre regulacién y competencia sigue siendo una prioridad fundamental para
los responsables de las politicas de salud.

Mayor confianza en los mecanismos de pago
por productividad al proveedor

Los gobiernos han identificado deficiencias en la organizacién de la prestacion de ser-
vicios de atencion médica en aquellos casos en los que los mecanismos de pago al pro-
veedor no incentivaban suficientemente el funcionamiento productivo.

En consecuencia, los contratos recientemente firmados en paises en desarrollo
incluyen a menudo elementos supeditados al rendimiento, por ejemplo, en Camboya
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la “bonificacién por rendimiento” y el “incentivo por puntualidad”, representaban
juntos hasta un 45 por ciento de la remuneracién de los trabajadores sanitarios de los
centros contratados (Soeters y Griffiths, 2003). En Nicaragua, el incremento de la
autonomia de los centros de salud descentralizados mediante un enfoque contractual
incluye bonificaciones supeditadas a la observancia de acuerdos de rendimiento clara-
mente estipulados. Estas bonificaciones, representan en promedio cerca de un 17 por
ciento de los fondos de los hospitales, (Jack, 2003). En Haiti, junto al presupuesto
regular, la aplicacion desde 1999 de una bonificacién del 10 por ciento supeditada al
rendimiento, ha tenido un impacto positivo en la productividad de los proveedores
(Eichler, Auxial y Pollock, 2001).

En diversos paises de ingresos medios y elevados, el intento mas destacado de cara a
la mejora del rendimiento mediante el pago por productividad al proveedor, lo cons-
tituye la reciente proliferacion de métodos mixtos y combinados de financiacién hospi-
talaria a efectos de sustituir o complementar los presupuestos de los hospitales que no
recompensaban la actividad y la productividad. Aunque algunos paises (por ejemplo,
Australia o los Estados Unidos) utilizan desde hace bastante tiempo sistemas combina-
dos tales como el diagnoéstico de grupo, estos sistemas sélo han empezado a exten-
derse en los Ultimos afios a un mayor nimero de paises, por ejemplo, Alemania, Aus-
tria, Dinamarca, Francia, Grecia, Japon, Paises Bajos y Polonia. En el Reino Unido, se
estd implantando actualmente una reforma del sistema de pago orientada a instaurar
un “pago por resultados”, para establecer vinculos claros entre los recursos disponi-
bles, la combinacion de servicios y el nimero de servicios prestados. No obstante, el
pago al proveedor supeditado a la productividad no se ha restringido al sector hospita-
lario. En aquellos casos en los que se remuneraba a los médicos generalistas de
conformidad con métodos prospectivos de pago tales como la capitacién o el salario,
se ha afladido a veces un elemento relativo a la productividad a fin de incentivar la
microeficacia, es decir, el comportamiento productivo.

Al tiempo que se espera que los mecanismos de pago al proveedor supeditados a la
productividad mejoren el rendimiento de los proveedores de atencién médica, es pre-
ciso equilibrar estas ganancias en términos de eficacia con los potenciales aumentos
en los costes, donde los pagos por productividad son (parcialmente) afadidos y no
(estrictamente) sustitutivos de los mecanismos de pago vigentes.

Mejor coordinacion entre los distintos sectores
y actores de la salud

Se ha identificado la falta de coordinacion entre los distintos sectores y actores de los
sistemas sanitarios como una fuente de ineficacia y de baja calidad. En particular,
recientemente se han analizado en algunos paises las posibilidades de, a la luz de la
creciente importancia de las enfermedades crénicas y complejas, controlar el gasto
que ocasionan dichas enfermedades y ofrecer mejores cuidados a las personas que las
sufren mediante una coordinacién mas sélida de la prestacién del servicio y del mejor
uso de los recursos existentes. El objetivo es mejorar la eficacia y la calidad, por ejem-
plo, mediante la prevencidn de incompatibilidades y de duplicacion de tratamientos, la
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aplicacion de altas hospitalarias anticipadas y la obtencidn de tasas mas reducidas de
admision hospitalaria, el fortalecimiento del papel de la atencién primaria de salud
rentable y la mejora de la transferencia de datos entre los distintos proveedores. La
funcidon cambiante de los hospitales y el mayor hincapié en los consultorios externos
ponen también de relieve la importancia de una mejor coordinacidn. En varios paises,
entre ellos, Alemania (contratos de atencién médica integrada), Australia (procesos de
atencion médica coordinada) o Paises Bajos (atencién médica concertada), se han
desplegado esfuerzos encaminados a mejorar la coordinacion y la integracion de dife-
rentes sectores de la atencion médica. Un ejemplo particularmente interesante de
estos esfuerzos es la reciente adopcion de los programas de gestion de las
enfermedades que se describe con mayor detalle mas adelante.

Construir en base a pruebas para
promover el suministro de una atencion
médica adecuada y rentable

Aportar pruebas

Las variaciones en los métodos de tratamiento para las mismas enfermedades, el uso
excesivo de tecnologia y la prescripcion inadecuada se han debido frecuentemente a la
incertidumbre, por la falta de pruebas sobre eficacia clinica y financiera de distintas
operaciones. A veces se han adoptado nuevas y costosas tecnologias sin haberse
demostrado que constituian innovaciones importantes. Se ha identificado la falta de
conocimiento sobre la adecuacion, rentabilidad y resultados de los distintos procedi-
mientos como un problema clave. En consecuencia, los responsables de las politicas
han promovido en los Ultimos afios la evaluacion de la tecnologia médica como una
manera de informar a los proveedores, compradores y responsables de las politicas en
el ambito de la atencion médica, sobre la manera de brindar servicios de salud idéneos
y rentables a las personas pertinentes.

El concepto de evaluacién de la tecnologia médica hace referencia a la revisién sis-
tematica de los datos cientificos disponibles en materia de seguridad, eficacia clinica y
rentabilidad de la tecnologia médica. Asi pues, se define la tecnologia médica inclu-
yendo no soélo el equipo técnico en sentido estricto, sino también todos los procedi-
mientos y métodos de examen, tratamiento, asistencia y rehabilitacion de los pacien-
tes, incluidos el equipo y los medicamentos. La atencién centrada ultimamente en
pruebas se refleja en la proliferacion de organismos de evaluacion de tecnologia
médica, que se ha producido en todos los paises desarrollados (recuadro 1).

Existe un considerable potencial e interés en una colaboracion internacional en el area
de la evaluacién de tecnologia médica. A pesar de que sus resultados deben ser exami-
nados dentro del entorno social, ético y cultural en el que se llevan a cabo tales evalua-
ciones, se pueden evitar pérdidas inutiles de tiempo por duplicacién en la obtencion de
datos gracias a la cooperacion internacional. Por consiguiente, en 1993 se cre6 la Red
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Recuadro 1

Internacional de Agencias para la Evaluacidon de Tecnologia Médica, que actualmente
cuenta con 40 agencias miembros. En 2003 se cred una nueva sociedad internacional
con el objetivo de promover la evaluacidon de tecnologia médica (Evaluacion Inter-
nacional de Tecnologia Médica). Organizaciones de todo el mundo fundaron en
noviembre de 2002, la Red Internacional de Directrices (International Guidelines
Network), cuyo objetivo es mejorar la calidad de la atencion médica, promoviendo la
elaboracion sistematica de orientaciones basadas en datos para la practica de la medi-
cina (véase mas abajo) y su aplicacion en la practica.

Asi mismo, se deberian desplegar esfuerzos para la elaboracién de la informacion en
paises de ingresos bajos y medios o para transferirla a dichos paises. El proyecto
WHO-CHOICE, iniciado en 1998, es una nueva e importante herramienta que ha sido
desarrollada para asistir a los responsables de las politicas en dichos paises respecto
de las cuestiones de rentabilidad. *“WHO-CHOICE" proporciona estimaciones de renta-
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bilidad basadas en pruebas sobre un nimero creciente de intervenciones médicas en
diecisiete subregiones del mundo, elegidas sobre la base de perfiles epidémicos y sis-
temas de salud similares. Puede ser considerado, como una respuesta, por una parte,
a los analisis nacionales de uso limitado (y costosos en términos de recursos) y por
otra parte, a los estudios globales sobre rentabilidad sectorial, como el Informe sobre
el Desarrollo Mundial 1993 (el cual solo ofrece orientaciones muy generales sobre la
rentabilidad de las distintas intervenciones).

La obtencion de informacion cientifica sobre el aspecto clinico y la rentabilidad de dife-
rentes tecnologias médicas, evidentemente, es insuficiente en si misma. El objetivo es
eliminar los fallos gracias al establecimiento de normas, basadas en datos, para la
practica clinica, y permitir a los compradores y responsables de las politicas que adop-
ten decisiones bien fundamentadas.

El uso de pruebas para establecer normas
para la practica clinica

Recientemente se han elaborado orientaciones basadas en datos para la practica de la
medicina, con el fin de orientar a los médicos en la prestacion de atencion médica. Las
orientaciones para la practica de la medicina pueden ser definidas como instrucciones
sistematicamente elaboradas para apoyar a los médicos y pacientes en la adopcion de
decisiones sobre la atencién médica adecuada en cada caso. Por lo general, ofrecen
instrucciones concisas sobre el diagndstico y pruebas que habran de ser solicitadas,
los medicamentos que habran de ser prescritos, los servicios médicos y quirdrgicos
que habran de ser brindados en cada enfermedad, la duracion de la estancia de los
pacientes en el hospital, etc.

Las orientaciones para la practica de la medicina fueron elaboradas por profesionales
médicos hace algun tiempo, pero frecuentemente de una forma poco sistematica y
basada en datos y experiencias anecddticos. Se considera que estas orientaciones
tienen una calidad inadecuada e indeterminada. Recientemente, algunos paises han
intentado remediar esta situacién elaborando orientaciones nacionales basadas en
datos, que se aplicaran sistematicamente en todo el pais. Las orientaciones relaciona-
das con los datos han sido principalmente elaboradas para las enfermedades que afec-
tan a un elevado numero de personas o que tienen repercusiones muy costosas, como
por ejemplo, las enfermedades cronicas o el cancer.

Muchos de los organismos de evaluacién de la tecnologia médica recientemente esta-
blecidos también elaboran orientaciones basadas en datos, como por ejemplo, el Insti-
tuto para la Prestacion de Servicios de Calidad y Rentables de nueva creacién en Ale-
mania, o el NICE en el Reino Unido. Asimismo, las orientaciones para la practica han
empezado a desempefiar un papel cada vez mas importante en los paises en desa-
rrollo, con especial hincapié en la utilizacién de los medicamentos adecuados. Por
ejemplo, las orientaciones sobre la malaria y la diarrea se utilizaron en Uganda para
eliminar las deficiencias y mejorar los resultados médicos. La OMS anunci6 en 2002,
las primeras orientaciones relativas al VIH/SIDA en entornos marcados por la
pobreza.
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Utilizacion de pruebas para la adopcidn de decisiones
fundamentadas en las politicas de salud

Cada vez se utilizan mas los datos sobre la eficacia clinica y la rentabilidad de cara a
adoptar decisiones fundamentadas sobre los servicios que deben prestarse y los que
no, en los regimenes de atencion médica, es decir, para establecer prioridades. No
obstante, el establecimiento de prioridades basado exclusivamente en criterios que
tienen que ver con la eficacia clinica y la rentabilidad, plantea importantes problemas
en materia de equidad que deben ser tenidos en cuenta.

Establecimiento de prioridades en la asignacion
de recursos: Evaluacion farmaco-econdmica y decisiones
sobre el reembolso

La mayor parte de los paises requerian tradicionalmente que los nuevos medicamen-
tos cumplieran los criterios de eficacia y seguridad antes de acceder a los mercados de
atencion médica y a los programas de prestaciones farmacéuticas. Sin embargo,
debido a la inexistencia de datos sobre su rentabilidad, a veces se han incluido en los
paquetes de prestaciones medicamentos nuevos y caros, con escasas o nulas mejoras
en los resultados médicos y que no representaban innovaciones significativas. El papel
cada vez mas importante que desempefan los nuevos y costosos medicamentos bio-
tecnoldgicos, cuyos genéricos frecuentemente no estaran disponibles, ni siquiera a
largo plazo, por motivos técnicos y de seguridad, destaca la importancia que revisten
los datos sobre la adecuada relacidon costo-calidad. La cuestion del reembolso y de la
fijacion de precios ha sido, por lo tanto, objeto de evaluacion farmaco-econdémica, es
decir, de una modalidad de evaluacion de tecnologia médica en la que se evalla la
adecuada relacion costo-calidad de los nuevos medicamentos, en particular, en com-
paracion con los medicamentos existentes (recuadro 2). La evaluacion farmaco-
econdémica también ha puesto de relieve la rentabilidad de los medicamentos gené-
ricos y ha fomentado su utilizacion en casi todos los paises.

En los paises en desarrollo, se han utilizado datos para elaborar listas de medica-
mentos esenciales, normalmente basadas en las listas de las enfermedades mas fre-
cuentes, y que se incluyen igualmente en las orientaciones sobre la practica de la
medicina vinculadas con dichas enfermedades. Su objetivo es centrarse en el uso de
medicamentos que no solamente sean eficaces, sino que ademas respondan a las
necesidades nacionales mas urgentes en materia de salud, siendo igualmente renta-
bles respecto de las enfermedades que ayudan a tratar. De hecho, su capacidad para
ayudar a eliminar fallos en el uso de medicamentos y, por lo tanto, para contener los
costes, se ilustra con el caso de Shanghai, Republica Popular de China, donde las tasas
de aumento del gasto en medicamentos ha descendido drastica y constantemente
desde que se empez6 a aplicar una politica de listado de medicamentos (Shanlian Hu
et al., 2001).
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Recuadro 2

Asimismo, se utilizan cada vez mas los datos sobre la eficacia clinica y la rentabilidad
de los medicamentos en las decisiones sobre el reembolso, para otros servicios médi-
cos. Con el objetivo de mejorar la eficacia y los resultados en el ambito de la salud,
Australia introdujo, en 1998, el requisito formal de que los procedimientos médicos
que daban derecho a prestaciones Medicare, se basaran en datos cientificos que
garantizaran su seguridad, eficacia clinica y rentabilidad, con el fin de evitar una situa-
cidn en la que se utilicen nuevos procedimientos simplemente en base a datos anecdo-
ticos 0 a una comercializacién agresiva. El Comité Consultivo de Servicios Médicos
(véase recuadro 1) asesora al Gobierno sobre las tecnologias y procedimientos que
deberian ser financiados con cargo a fondos publicos. En Alemania, la Comision Fede-
ral de Médicos y Cajas de Enfermedad (Comité Federal Comun desde 2004), cons-
tituye otro ejemplo de adopcidn de decisiones en cuanto a la inclusién de nuevas tec-
nologias basadas claramente en datos cientificos. En los paises en desarrollo, se han
utilizado estudios de costo/beneficio y WHO-CHOICE, en el marco de los llamados
paquetes basicos o esenciales de servicios de salud. Habida cuenta de que a menudo
esos paises cuentan con recursos muy limitados, el objetivo es identificar los servicios
mas esenciales que, generalmente, son intervenciones rentables para hacer frente a
las principales amenazas a la salud de la poblacién. En otros paises, como por ejem-
plo, Bangladesh, Botswana, Colombia, México y Zambia, se han adoptado paquetes
basicos especificos para cada pais, centrandose en las poblaciones rurales.
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Equilibrio entre equidad y eficacia

En todos los sistemas de atencion médica es imprescindible definir los servicios que
deberian ser prestados con los recursos disponibles, es decir, establecer prioridades.
Los datos sobre la eficacia clinica y la rentabilidad son primordiales para garantizar
buenos resultados en materia de salud y buena relacidon costo-calidad respectiva-
mente, lo cual permite que se adopten decisiones eficaces. No obstante, si sélo se utili-
zan estos dos criterios, se podrian plantear importantes problemas de equidad. Un
ejemplo notable de ello es la comparacidn entre la Viagra y un transplante de pulmén.
La Viagra es bastante mas rentable, pero concederle una prioridad superior que a un
transplante de pulmodn, podria entrar en conflicto con las preferencias de la sociedad,
puesto que a la sociedad le importa la equidad en la misma medida que la eficacia
(Rutten et al., 2001). En particular, el transplante de pulmén seria preferible a la
Viagra porque, aunque sea mucho menos rentable, tiene un impacto mucho mas posi-
tivo en la salud de una persona (efecto equitativo). De manera mas general, el plan
Medicaid de Oregdn, Estados Unidos, al principio se basaba totalmente en la rentabili-
dad de las operaciones. El problema era que la lista prioritaria de operaciones no era
socialmente sostenible al provocar consternacion y severas criticas precisamente
porque concedia escasa prioridad a operaciones con efectos sumamente elevados en
términos de equidad (Ham, 1997).

Estos ejemplos no hacen mds que subrayar la importancia que tiene el equilibrio entre
la equidad y la eficacia. No obstante, el analisis de la equidad conlleva juicios de valor
mas importantes. Consecuentemente, en los paises en desarrollo y desarrollados, el
andlisis de los efectos equitativos de las intervenciones médicas ha sido menos
explicito y cuantitativo que las repercusiones de la eficacia. Sin embargo, algunos
estudios han destacado importantes criterios equitativos y la manera en que pueden
ser combinados con cuestiones de rentabilidad. Estos incluyen criterios de equidad
verticales, tales como la medida en que la intervencién tiene un impacto positivo signi-
ficativo en la salud de una persona (como la comparacién anteriormente utilizada
entre la Viagra y el transplante de pulmén), la medida en que la intervencidn se aplica
particularmente a los pobres y la medida en que la intervencién beneficia especial-
mente a los jovenes. Otro criterio es la equidad horizontal, que evaluaria, por ejemplo,
la medida en que todas las personas en la misma situacién de salud precisan tener el
mismo acceso a la intervencién. Ademas, otro importante criterio es la medida en que
se deberia responsabilizar a la persona del pago de la intervenciéon (como puede ser el
caso del cancer ocasionado por el tabaquismo) (James et al., 2003).

Algunos de paises desarrollados, incluidos Dinamarca, Espana, Finlandia, los Paises
Bajos y Suecia, abordaron, a principios de los afios noventa, la cuestion del estableci-
miento de prioridades y determinaron criterios explicitos respecto de los servicios que
deberian ser prestados y los que no en el sistema de atencién médica. estas activida-
des han tenido, generalmente, escasa repercusion (Mossialos/Le Grand, 1999), con la
notable excepcion de los Paises Bajos. El “filtro de Dunning”, que se ha venido utili-
zando para adoptar decisiones respecto de los reembolsos en los Paises Bajos desde
1992, identifica cuatro criterios para evaluar si un procedimiento deber formar parte
del paquete de seguro obligatorio: que la prestacion sea esencial desde el punto de
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vista de la salud; que su eficacia haya sido suficientemente demostrada; que se trate
igualmente de una prestacion rentable; y si cabria solicitar razonablemente que la per-
sona asegurada pague la intervencion. Asi pues, la rentabilidad desempefia un papel
importante pero no es el criterio decisivo, pudiéndose considerar igualmente dentro de
dicho marco las cuestiones de la equidad y la responsabilidad individual. No obstante,
la mayor parte de los paises no cuentan con un marco claro de evaluacion de lo que
debe ser incluido en el “paquete de servicios”, y la tendencia reciente dirigida a esta-
blecer prioridades, se ha basado mas en decisiones técnicas poco transparentes que
en un debate publico abierto basado en procesos democraticos. La importancia cre-
ciente de estudios en materia de datos, estandarizacion del tratamiento y rentabilidad,
pone de manifiesto la necesidad de establecer marcos explicitos de prioridades vy el
interés ha ido en aumento en algunos paises de la OCDE, de conformidad con una ten-
dencia de democratizacion de los sistemas de salud (véase mas adelante). Por ejem-
plo, en 2001, se establecié en Suecia el Centro Nacional de Establecimiento de Priori-
dades en la Atencion Médica y, en 1999, la creacidn de la cobertura médica universal
en Francia estuvo acompafiada de una definicion clara del “paquete de servicios”.

Mejora de la calidad de la atencion médica

La calidad es un concepto multidimensional cuya definicién varia segun los paises y las
personas. En particular, en los paises desarrollados la tendencia creciente de los ulti-
mos anos ha sido definir la calidad en relacién con la satisfaccion del consumidor, su
receptividad y los resultados médicos satisfactorios. Durante los afios noventa, a
pesar de la elevada inversion en recursos, se pudo apreciar una falta de calidad res-
pecto a estos tres aspectos, por lo que la mejora de la calidad se ha convertido en una
de las principales preocupaciones de los responsables de las politicas en los ultimos
anos. Recientes documentos politicos en varios paises ponen en evidencia estas preo-
cupaciones, por ejemplo, en Irlanda (Calidad y Justicia: un Sistema de Atencidn
Médica para Usted, en 2001) o Nueva Zelandia (Plan de Accién IQ: Apoyo al Enfoque
de Mejora de la Calidad, en 2003). Una calidad insuficiente conduce directamente a
fallos costosos, como por ejemplo, los costes sociales y econémicos ocasionados por
errores médicos, y a una baja relacién costo-calidad.

No puede describirse aqui el gran abanico de politicas aplicadas en los ultimos afios
para mejorar la calidad, no obstante, se puede identificar una serie de medidas clave
que han atraido especial atencion.

Definicion de los estandares nacionales
de medicion de calidad

Las medidas recientes se han centrado en eliminar las diferencias regionales en la
prestacién de servicios y en lograr una elevada calidad en los respectivos paises. Por lo
tanto, las iniciativas locales en materia de calidad han sido sustituidas o complementa-
das, aunque sigan siendo importantes, por estandares nacionales de calidad. Por
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ejemplo, en 2000, se lanzd en Dinamarca una iniciativa nacional sobre indicadores de
calidad, cuyo objetivo era elaborar indicadores que pudieran ser utilizados para medir
el nivel de calidad de once clinicas seleccionadas a lo largo de todo el pais. Las medi-
ciones debian contener informacidn sobre resultados de tratamientos y sobre la capa-
cidad para satisfacer las necesidades y expectativas de los pacientes. Entre los otros
paises que han identificado la necesidad de establecer estandares nacionales de cali-
dad, estan incluidos Irlanda, Kenya, Nueva Zelandia y Reino Unido. En Kenya, el Minis-
terio de Salud ha elaborado recientemente un “modelo de calidad”, que especifica pre-
cisamente lo que se espera de los centros médicos para garantizar la calidad adecuada
(Mboya et al., 2003).

Garantia de una buena practica clinica

Se esta prestando cada vez mayor atencidn a las buenas practicas clinica en la presta-
cién de servicios como una base para obtener buenos resultados sanitarios. Se han
aplicado nuevas medidas reguladoras que apuntan a garantizar que profesionales
médicos altamente calificados presten, de manera segura, atencion médica coherente
con los ultimos conocimientos profesionales. La buena practica clinica es un proceso
en marcha que incluye el establecimiento de niveles basados en pruebas, la difusion,
el control y la evaluacién de resultados y la mejora de los niveles. Puesto que depende
de los cambios de comportamiento de los profesionales sanitarios, a veces se han apli-
cado incentivos econémicos para premiar el comportamiento orientado al cumpli-
miento de las obligaciones o para sancionar su incumplimiento. Una tendencia reciente
consiste en supeditar el pago al proveedor a indicadores de calidad mas amplios, como
por ejemplo, las medidas para la atencién de enfermedades crénicas y la satisfaccion
del paciente en los seis planes médicos mas importantes de California, Estados
Unidos. Por lo tanto, los incentivos econémicos no se utilizan exclusivamente para
lograr eficacia productiva, sino que, de manera creciente, se utilizan igualmente para
premiar el suministro de servicios de calidad en términos de buenos resultados mé-
dicos y satisfaccion del usuario.

Integracion de las orientaciones basadas en pruebas
en la prestacion de atencion médica

Ya se ha resumido en los parrafos precedentes el fundamento de las orientaciones
basadas en datos para la practica de la medicina. La simple elaboracién de orientacio-
nes no suscita necesariamente cambios de comportamiento entre los profesionales,
por lo que desde hace poco se adoptan medidas con el objetivo de que dichas orienta-
ciones formen parte de la practica clinica. Las orientaciones pueden tener repercusio-
nes si forman parte de una educacion continua (véase mas abajo) y si su cumplimiento
se supervisa y sanciona. Por ejemplo, en Uganda, se compararon los centros en los
que sdélo se suministran orientaciones de practica de la medicina con centros donde
también se impartia al menos formacion y, en el mejor de los casos, formacion y
supervision. Los resultados mostraron mejor cumplimiento de las orientaciones sobre
la malaria y la diarrea, y mejoras significativas en los ambitos de menor prescrip-
cién de medicamentos, uso de inyecciones y mayor uso de medicamentos genéricos
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(Laing et al., 2001). Actualmente, en algunos paises se esta debatiendo la cuestion de
los premios y sanciones para profesionales que cumplan y que no cumplan, respecti-
vamente. En Francia se ha vinculado la falta de adopcidn efectiva de dichos incentivos
con el menor impacto de las orientaciones (Grignon, Joel y Levy, de prdxima publi-
cacion).

Educacion continua

La educacién continua de los profesionales de la salud es la base para la prestacion de
servicios seguros y coherentes con los Ultimos conocimientos profesionales. En varios
paises desarrollados se han introducido o fortalecido recientemente los requisitos for-
males para la participacion en programas de formacidon continua. Aunque no haya
adoptado la forma de un requisito formal, el objetivo de los paises en desarrollo en los
Gltimos afios ha sido aumentar la oferta de programas de formacién continua. Se han
realizado esfuerzos considerables, en particular para garantizar que los programas
educativos sean de elevada calidad y sean imparciales, por ejemplo, mediante siste-
mas de certificacion y, especialmente, mediante el rechazo de programas de forma-
cidn patrocinados por compafiias farmacéuticas. Reformas recientes, por ejemplo, en
Alemania, Finlandia, Francia y el Reino Unido, han hecho especial hincapié en el apren-
dizaje permanente de los profesionales de la salud. Desde 2002, todos los médicos en
Francia tienen que demostrar sus actividades de formacion, mediante la asistencia a
150 horas de educacién continua, impartida por entidades acreditadas, a lo largo de
un periodo de cinco afios o mediante la presentacion de una clasificacion o evaluacion
de sus conocimientos (Grignon, Joel y Levy, de prdxima publicacién). Distintas institu-
ciones son responsables de la supervision de los expedientes personales de los médi-
cos. En Alemania, se penaliza a los médicos que no cumplen con los requisitos médicos
de educacidén continua a través de una reduccion de su remuneracion o, incluso,
mediante el retiro de su licencia.

Control externo de la calidad y la acreditacion

Si bien los programas internos de garantia de la calidad para proveedores de atencion
médica y la autorregulacion profesional han desempefiado un importante papel
durante mucho tiempo en diversos paises e, incluso, se han extendido recientemente,
como por ejemplo en Alemania, la supervisidn externa sistematica de la calidad, de
conformidad con los estandares nacionales, sélo ha empezado a ser introducida en
algunos paises en los Ultimos afios. Ejemplos que ilustran esta tendencia incluyen la
Comision para la Mejora de la Salud, establecida en 1999 en el Reino Unido, cuyo obje-
tivo es llevar a cabo revisiones externas de la calidad de los proveedores y establecer
un marco nacional de evaluacidon del rendimiento. En 2004, sera sustituida por la
Comision de Auditoria e Inspeccion de la Atencion Médica, que evaluara independien-
temente los estandares de los servicios, al margen de que sean brindados por el Ser-
vicio Nacional de Salud o por entidades privadas. En octubre de 1999, se inicié una
evaluacion externa sistematica de los centros de atencién médica de la Organizacion
de Seguridad Social de la Republica Islamica del Iran, con el objetivo de mejorar la
calidad y la eficacia y estandarizacion de la prestacion de atencién médica en esos
centros.
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La acreditacion se ha convertido recientemente en una importante herramienta de
garantia de la calidad en una serie de paises y, frecuentemente, ha pasado de ser una
iniciativa voluntaria de mercado a constituir un requisito formal. En Bulgaria, los hos-
pitales y centros médicos son objeto de una acreditacion obligatoria por el Ministerio
de Salud desde 1998. Otros paises que han aplicado recientemente, o que prevén apli-
car, programas de acreditacion son Bosnia y Herzegovina, Eslovaquia, Italia, Lituania,
Paises Bajos (Shaw, 2001), Portugal, y la Republica Unida de Tanzania (Newbrander,
1999). Incluso en los casos en los que la acreditacion sigue siendo un acto voluntario,
una mayor transparencia, publicidad e, incluso, incentivos econémicos ejercen con
frecuencia presiones en los proveedores para que se sometan a la acreditacion. Por
ejemplo, en Japdn se ejercié semejante presion mediante un reciente cambio que per-
mite a los hospitales hacer publico el resultado de la evaluacion del servicio médico.
Ademas, la certificacion positiva y la certificacion ISO constituyen, desde 2002, un
requisito para que los hospitales perciban pagos adicionales por ciertos tipos de
atencion médica (por ejemplo, cuidados paliativos).

Seguridad: Gestion activa de los errores médicos

En la mayor parte de los paises no se realizan esfuerzos sistematicos para detectar,
informar y reducir los errores médicos. El informe del Instituto de Medicina en los Esta-
dos Unidos “Errar es humano: crear un sistema sanitario seguro”, elaborado en 1999,
sefialaba que el error médico constituye la quinta causa principal de fallecimiento en
los Estados Unidos. Como consecuencia, se ha lanzado una iniciativa federal de gran
envergadura para disminuir los errores médicos y mejorar la seguridad de los pacien-
tes en los programas de atencién médica subvencionados con fondos federales y en el
sector privado. Las medidas adoptadas incluyen el establecimiento de un sistema
coordinado de informacion sobre los errores médicos, una terminologia comun, anali-
sis de errores para identificar areas en las que se precise accion y difusién de la infor-
macion. En Australia, se pueden observar esfuerzos similares, con el establecimiento
en enero de 2000, de un Consejo de Seguridad y Calidad de la Atencién Médica. Este
Consejo promueve la gestion activa de los efectos adversos, la comunicacién abierta y
los flujos de informacion oportunos y adecuados como base para mejorar la seguridad.
Es posible que se apliquen estrategias similares en un nimero cada vez mayor de
paises, puesto que han aumentado las preocupaciones sobre los errores médicos y la
prestacion de servicios seguros.

Centrarse en los derechos de los pacientes

Recientemente, el objetivo explicito de los responsables de las politicas en ciertos
paises fue hacer que los sistemas de atencidon médica tuviesen mayor capacidad de
respuesta y que se centrasen mas en los pacientes. Esto pone en evidencia una impor-
tante dimension de la calidad como una funcién de la medida en que se satisfacen las
necesidades y expectativas de los pacientes. El fortalecimiento de los derechos y
de la participacion de los pacientes y la transformacion de la relacion jerarquica
médico-paciente en una asociacion entre profesionales sensibilizados y consumidores
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bien informados de la atencién médica, se han convertido en objeto de numerosas ini-
ciativas politicas. Esta tendencia encarna un cambio paradigmatico en la manera en
que se prestan los servicios, cambio que acaba de empezar. Las politicas para atribuir
poderes a los consumidores y suscitar un mayor grado de respuesta abarcan diversas
areas:

B Aumento de la actividad de encuesta para acumular informaciones sobre la opinién
de los pacientes y el grado de satisfaccién con los servicios y necesidades.

m Fortalecimiento de los derechos de los pacientes, incluidos los siguientes:

- acceso oportuno a la atencién médica;

- acceso a la informacion médica personal;

- participacion en decisiones relativas al propio tratamiento;

- presentacién de quejas (y establecimiento de instancias para recogerlas);
- acceso a la informacion médica de calidad, en general;

- obtencion de compensacion en caso de errores médicos.

m Democratizacion de los sistemas de atencion médica mediante la participacion de
los pacientes en la adopcidn de decisiones sobre las politicas en materia de salud.

® Aumento de la eleccién individual, en particular respecto a las cajas de seguro de
enfermedad o proveedores de servicios de salud.

Una serie de reformas recientes ilustran esta tendencia. Por ejemplo, la legislacion en
Francia fortalecio considerablemente, en 2002, los derechos individuales y colectivos
de los pacientes, con el fin de democratizar el sistema de atencién médica. Se hizo
especial hincapié en la adopcion de decisiones médicas compartida entre médicos y
pacientes. La reforma médica alemana de 2003, otorgd mayor peso a la representa-
cidén de pacientes en la adopcion de decisiones politicas en materia de salud y cre6 un
organismo para recoger las reclamaciones de los pacientes. El documento politico de
reciente publicacion titulado “Una cuestion de demanda”, antes mencionado, refleja el
cambio ocurrido en los Paises Bajos, donde se paso6 de un sistema de atencion médica
basado en la oferta a un sistema de atencién médica basado en la demanda y en la
respuesta a las necesidades de los pacientes.

Asimismo, se ha hecho especial hincapié en el derecho a tener un acceso oportuno a la
atencion médica y el tema de los tiempos de espera se ha convertido en una cuestion
politica prioritaria. Los tiempos de espera constituyen el nucleo de los derechos de los
pacientes, ya que representan la negativa de acceso a servicios a los que los pacientes
tienen legalmente derecho. Dinamarca, introdujo una garantia de tiempo de espera
para enfermedades graves en 2000, que garantiza un tiempo maximo de espera de
dos semanas para el examen médico, dos semanas mas para tratamiento y otras dos
semanas para el seguimiento del tratamiento. Si los condados no son capaces de
suministrar un tratamiento dentro del tiempo méaximo permitido, tienen que encontrar
alternativas en otros condados o mediante el sector privado. En julio de 2002, se intro-
dujo una garantia general de tiempo de espera de dos meses para todos los tipos de
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tratamientos de casos no agudos. Si el tratamiento no se puede aplicar en el plazo de
dos meses, los pacientes tienen derecho a solicitar tratamiento por parte de proveedo-
res privados o en el extranjero. También en Suecia se han introducido garantias de
tratamiento, transcurrido ciertos tiempos de espera limitados, y su introduccion esta
prevista igualmente en Finlandia.

E-salud como una herramienta para lograr
los objetivos de la reforma

El rapido desarrollo y la creciente disponibilidad de las tecnologias de la informacién y
comunicacion en la atencion médica (e-salud), proporcionan instrumentos para facili-
tar el logro de muchos de los objetivos de la reforma médica antes mencionados:

® mejor comunicacidn, coordinacion y supervision de la informacion y de los trata-
mientos de los pacientes en todo el sistema de salud, a fin de evitar la duplicacion
de intervenciones y las intervenciones innecesarias;

B mejora de la calidad de los servicios, por ejemplo, mediante el control efectivo del
rendimiento de los proveedores de atencion médica, elaboracion de datos actuali-
zados sobre especializacidn clinica, conexion entre las distintas fuentes de datos,
mejor comunicacion entre profesionales, y aprendizaje permanente;

m atribucidn de poderes a los consumidores y atencion médica orientada a los pacien-
tes permitiendo, por ejemplo, el acceso a las historias clinicas personales electroni-
cas, mejora de la educaciéon mediante el acceso a fuentes de informacion médica y
aumento de opciones a través de la divulgacion de la informacion sobre el rendi-
miento de distintos proveedores.

A pesar de su potencial, la e-salud se ha quedado muchas veces en un mero proyecto.
Hace poco, diversos paises establecieron estrategias para introducir progresivamente
aplicaciones e-salud estandarizadas a gran escala. Por ejemplo, la estrategia Teleme-
dicina Malasia 2000, apoya los objetivos generales del sistema de atencion médica,
tales como el control de costes, los buenos resultados sanitarios, la participacion de los
consumidores y la calidad. En muchos paises, se pueden encontrar estrategias simila-
res, incluidos, entre otros, Brasil, Republica de Corea, Dinamarca, Reino Unido y Tur-
quia. No obstante, es evidente que se precisan considerables inversiones iniciales
mientras que las mejoras de eficacia solo seran evidentes a largo plazo.

A pesar de que la e-salud abarca un grupo sumamente amplio de aplicaciones de las
tecnologias de la informacion y comunicacién en el ambito de la atenciéon médica,
algunas aplicaciones han llamado particularmente la atencién en recientes estrategias
aplicadas con miras a la reforma de los sistemas de atencion médica:

m historias clinicas electronicas estandarizadas que permiten una transmision eficaz
de comunicaciéon y datos entre los distintos proveedores (por ejemplo, Brasil,
Finlandia, Reino Unido y Suecia);
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m tarjetas médicas electronicas que almacenan la historia clinica de una persona y su
equivalente, la tarjeta médica profesional electréonica con un mecanismo de segu-
ridad y, estrechamente vinculado con ello, las prescripciones electrénicas (por
ejemplo, Alemania, Brasil y Francia);

B acceso de los consumidores a informacion de salud de calidad (por ejemplo, Suiza y
la Union Europea).

Hace poco tiempo se introdujeron las aplicaciones e-salud en paises en desarrollo, con
un especial acento en la mejora del acceso y de la calidad de los servicios de atencion
médica, por cuanto permite que los profesionales de la salud que viven en areas remo-
tas y aisladas, tengan la posibilidad de acceder a y compartir el conocimiento y las tec-
nologias que, de otra forma, no estarian a su alcance. La e-salud convierte en realidad
las estrategias de educacion a distancia para estos profesionales, que de otro modo no
tendrian la oportunidad de enterarse de los nuevos avances en el ambito de la salud.
Proyectos recientes en India, Kenya y Swazilandia resaltan la importancia de las tec-
nologias de transmision inaldmbrica de datos en aquellas areas en las no existen lineas
telefénicas.

A veces, se presenta la e-salud como una panacea. Sin embargo, también plantea
problemas graves que deben ser examinados, incluidos los siguientes:

®m la dudosa calidad de las fuentes de informacién médica del consumidor en Internet;

m la brecha digital y las desigualdades cada vez mayores respecto de la salud de la
poblacidn, ya que las personas con acceso a las tecnologias de la informacién perte-
necen al grupo mas acomodado y mejor educado de la poblacién, que por término
medio ya disfruta de una mejor salud;

m graves problemas relacionados con la privacidad que sélo han empezado a plan-
tearse en la legislacion reciente de algunos paises (por ejemplo, en los Estados
Unidos).

Programas de gestion de las enfermedades

Los programas de gestidn de las enfermedades han atraido recientemente la atencidn
de los responsables de las politicas y de los administradores de los regimenes de segu-
ridad social, por constituir ésta una manera de controlar el gasto y mejorar la presta-
cidn de servicios a pacientes con enfermedades cronicas o complejas. Estos pacientes
consumen una gran parte del gasto en atenciéon médica, por ejemplo, cerca del 10 por
ciento de dichos pacientes consumen un 70 por ciento del gasto total sanitario en los
Estados Unidos (Berk y Mohnheit, 2001) y, a menudo, reciben un tratamiento insufi-
ciente. Los programas de gestion de las enfermedades proporcionan un ejemplo exce-
lente sobre las Ultimas tendencias en los sistemas de atencion médica mencionadas en
este capitulo, por representar un enfoque coherente para eliminar deficiencias
mediante la mejora de la organizacién y del contenido de la atencién médica adoptada
en dichos programas. Identifican generalmente al grupo de pacientes con una enfer-
medad crénica especifica (por ejemplo, diabetes o asma) y se basan en:
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m prevencion y diagndstico anticipado;

m coordinacion entre, e integracion de, diferentes sectores de la atenciéon médica y
entre atencion médica, rehabilitacion, cuidados comunitarios, etc;

m orientaciones para la practica basadas en datos y educacion de los prestatarios;

m atribucion de poderes y participacion activa de los pacientes gracias a la educacion
y a la autoasistencia;

m evaluacion de los procesos y resultados teniendo en cuenta los resultados clinicos,
humanisticos y econémicos;

m ciclo de evaluacién y de intercambio de informacion.

Las aplicaciones e-salud ayudan a lograr el objetivo de los programas de gestion de los
enfermedades. Dichos programas se han aplicado ultimamente en una serie de paises.
Se pueden encontrar ejemplos como el de los Estados Unidos, donde se han expandido
rapidamente. El fundamento juridico de la introduccién de programas de gestién de las
enfermedades fue recientemente establecido en Alemania y los primeros programas
empezaron a funcionar en 2003. Se pueden encontrar iniciativas similares en Australia
y Canada.

Conclusion

A pesar de que los mecanismos de financiacion de la atencidon médica, los instrumen-
tos presupuestarios y el reparto de costes, han seguido siendo importantes durante
los ultimos afios, los responsables de las politicas y los administradores de regimenes
de seguridad social, han puesto cada vez mas atencion en la mejora de la eficacia de
los sistemas de atencion médica; constituyendo estos Ultimos el nucleo de este
informe. Se han aplicado reformas para suprimir deficiencias con el objetivo de mejo-
rar la prestacion de servicios en términos de resultados médicos, calidad y satisfaccion
de los usuarios, al tiempo que se ha seguido aprovechando el potencial para ahorrar
costes. En particular, la contratacion y los sistemas de pago al proveedor supeditados
al rendimiento, la coordinacion perfeccionada de los diferentes sectores y actores de
salud, el suministro de datos para fundamentar la adopcidn de decisiones clinicas y de
politicas en materia de salud y las medidas para mejorar la calidad, la satisfaccion de
los usuarios y los derechos de los pacientes, figuran en los programas de los respon-
sables de las politicas de salud en todo el mundo.

Es decir, las tendencias de las Ultimas reformas apuntan, de hecho, a una ampliacién
de las estrategias hacia sistemas sostenibles de atencién médica y hacia una nueva
definicion de la sostenibilidad mas alla de la mera sostenibilidad financiera. Medidas
para garantizar una elevada calidad, buenos resultados médicos, la satisfaccion del
usuario y la democratizacion de los sistemas de atencién médica, han complementado
cada vez mas las medidas para controlar los costes. Por lo tanto, las Ultimas politicas
dirigidas a mejorar la eficacia de los sistemas de atencion médica marcan los primeros
pasos para garantizar sistemas sostenibles, financiera y socialmente, de atencidn
médica en el siglo XXI.
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A pesar de que se observa la creciente importancia que las Gltimas tendencias politicas
conceden a la sostenibilidad social, todavia es preciso hacer frente a numerosos desa-
fios. Es mas, los objetivos de la sostenibilidad social y financiera a veces pueden ser
dificiles de reconciliar cuando las medidas para lograr dicha sostenibilidad social a
largo plazo implican costes mas elevados, por lo menos a corto plazo. Este podria ser
el caso, por ejemplo, cuando el aumento de los derechos de los pacientes se traduce
en una mayor demanda o cuando se introducen aplicaciones e-salud que general-
mente implican considerables inversiones iniciales. Otros desafios importantes inclu-
yen, por ejemplo:

m encontrar el grado adecuado de regulacién, orientacion del mercado y eleccién indi-
vidual;

m identificar el peso relativo que tienen las consideraciones de rentabilidad y equidad
mediante marcos explicitos y democraticos que establezcan prioridades, en vez de
optar por decisiones tecnocraticas a corto plazo;

m desarrollar instrumentos que permitan en la practica una asociacién entre pro-
veedores y usuarios bien informados;

m equilibrar las necesidades de comunicacién y privacidad de la informaciéon médica
personal.

No obstante, la reciente concienciacién sobre la importancia de la sostenibilidad finan-
ciera y social deberia contribuir a garantizar que dichos desafios permanezcan en el
primer plano de los nuevos programas. De hecho, la AISS ha observado reciente-
mente en el marco de la Iniciativa de la AISS (Iniciativa de la AISS, 2003):

“no se pueden mantener regimenes de asistencia médica sin abordar la cuestion
del equilibrio entre los limitados recursos financieros y la consecucion de objetivos
globales en materia de politicas de salud. Parece ser de importancia decisiva la
adopcion de nuevas estrategias dirigidas al control de los complejos mecanismos
que afectan los gastos y el rendimiento de los regimenes de asistencia médica y a
los esfuerzos desplegados con miras al logro de los objetivos fundamentales de
las politicas de asistencia médica, tales como el acceso universal, las normas de
elevada calidad, la eficiencia y la eficacia de los regimenes, la financiacion ade-
cuada vy la satisfaccion de los pacientes.”

Este capitulo aspiraba a subrayar que algunas politicas recientes encarnan, de hecho,
el intento de desarrollar y aplicar estas nuevas estrategias aunque sigan quedando
pendientes importantes desafios.
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Orientacion de las politicas
familiares: _
¢Cual es el lugar del nino?

Magid Fathallah'

Las sociedades contemporaneas sufren importantes cambios los que a su vez han
generado nuevos riesgos sociales, riesgos a los que deben responder las politicas
familiares a través de los regimenes de proteccidn social. Ademas, estas transfor-
maciones pusieron de relieve los limites de estos regimenes y la necesidad de su
reestructuracion. Este capitulo analiza las repercusiones de estos cambios en las
politicas familiares, sobre todo en lo que se refiere a los nifios.

En la segunda parte, la descripcion del contexto dentro del cual funcionan las poli-
ticas familiares contemporaneas demuestra que existe una similitud creciente en
los cambios y en las exigencias. Es asi como la exclusién, que afecta més especifi-
camente a los nifios, se convierte en un fendmeno social universal.

Las consecuencias de estos cambios serdn analizadas en la tercera parte del capi-
tulo. Estas tienen que ver, en primer lugar, con el papel del Estado cuya accién se
dirige cada vez mas hacia los grupos en situacién de riesgo. Luego se aborda el
tema del equilibrio entre las generaciones. La comprobacién de un desequilibrio
entre las generaciones en lo referente a la reparticion de las cargas de los regime-
nes de proteccion social y la acepcidn, cada vez mas difundida, de la educacién de
los niflos vista como una inversién en capital humano, permitirdn un mejor reco-
nocimiento del trabajo social que constituye la educacién de los hijos. Este reco-
nocimiento se materializa en la valorizacion de la educacién a través del régimen
de proteccion social.

1. El autor agradece los comentarios de Julien Damon y Valérie Meftah.
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El segundo factor que requiere una reestructuracion de las politicas familiares es
el acceso, cada vez mayor, de las mujeres al mercado del trabajo y la nueva divi-
sidn de los papeles respectivos entre hombres y mujeres producto de este mayor
acceso. Se trata pues de suprimir los obstaculos que existen a la participacion
directa de los padres en la educacién de los hijos y de ofrecer a ambos padres
opciones flexibles y justas para que organicen su tiempo entre el trabajo y la edu-
cacion de los hijos. Los principales instrumentos de politica familiar utilizados con
este objeto son el permiso parental y las estructuras de acogida de los nifos de
baja edad. Sin embargo, se comprueba que el alcance y el grado de coherencia de
estas politicas varian muchisimo entre los paises.

La Ultima seccion esta dedicada a los problemas especificos que encuentran los
paises en desarrollo. Alli se pone de relieve la incapacidad de los regimenes for-
males de proteccién social vigentes en al actualidad para hacer frente a las conse-
cuencias de los innumerables problemas de que sufren algunos de esos paises.
Estos regimenes tampoco pueden adaptarse ni a las actividades atipicas ni a las
actividades del mercado del trabajo informal. La soluciéon seria una mejor articu-
lacién de los regimenes formales de proteccidn social con las diferentes formas de
solidaridad familiar y comunitaria.

Introduccion

La organizacion de la vida familiar, la division del tiempo de los cdnyuges entre la edu-
cacion de los hijos y el trabajo remunerado, el tipo de esta educacion, son todos
aspectos de la vida privada que una familia tiene que administrar de forma totalmente
libre y sin intervencidn del Estado, salvo, cuando se trate de paliar carencias resultado
de la ruptura o de la indigencia familiar. A la inversa, puede partirse de la comproba-
cidén de que el nifio es un ciudadano de pleno derecho, dotado de derechos individua-
les, y que por tanto la colectividad y su familia son responsables de su progreso y de su
pleno desarrollo. Estas son las ideologias subyacentes en los dos modelos entre los
cuales oscilan las politicas familiares contemporaneas. Sin embargo, todas las socie-
dades, ya sean liberales o conservadoras, desarrolladas o en desarrollo, han sufrido y
siguen sufriendo los mismos cambios y hacen frente a desafios demograficos, econo-
micos, sociales, culturales e internacionales relativamente comparables?. Estas trans-
formaciones pueden influir en las politicas familiares y modelar sus orientaciones,
incluso si el grado de las transformaciones y su origen varian de un pais a otro. No
cabe duda de que la similitud de las restricciones no ocasioné cambio alguno en los
marcos ideoldgicos e institucionales de las politicas familiares, aunque dio lugar a una
cierta convergencia, o en todo caso, a un acercamiento de los objetivos de estas politi-
cas, sobre todo en lo que se refiere a los nifios. Este capitulo apunta a describir el
contexto en el cual funcionan las politicas familiares actuales, asi como las restriccio-
nes e implicaciones producto de éstas, poniendo en evidencia los elementos de
convergencia de estas politicas a partir del analisis de la evolucidn reciente, o de la

2. Véase B. Schulte, “Une nouvelle solidarité familiale”, Série européenne, No. 27, AISS.
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evolucidn que esta teniendo lugar actualmente, en los regimenes de proteccion social.
La ultima parte del capitulo tratara de los problemas especificos a los que han de hacer
frente los paises en desarrollo.

El contexto

Los grandes cambios que siguen afianzandose y que afectan especificamente a las
politicas familiares se refieren, esencialmente, a la estructura de la poblacién, a los
modelos familiares, a la situacion de la mujer y al desempleo estructural. Las poblacio-
nes siguen envejeciendo en el mundo entero. El porcentaje de las personas de mas de
65 afios paso del 10,1 por ciento en 1960 al 16,4 por ciento en el afio 2000 dentro de
los paises de la Union Europea (UE), y del 8,5 por ciento en 1960 al 13,2 por ciento en
el afio 2000, en promedio, para todos los paises de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos (OCDE)3. Esta relaciéon es, por el momento, mayor en los
paises desarrollados aunque la tendencia en los paises en desarrollo es similar y el
ritmo del envejecimiento tiende a acelerarse. El tamafo promedio de las familias sigue
disminuyendo. Las rupturas familiares son cada vez mas frecuentes y se originan cada
vez mas en el divorcio que en la viudedad. La tasa de divorcios pasé de 1,4 por mil
habitantes en 1980 a 1,9 por mil en 2000 en la Unién Europea y el porcentaje de fami-
lias monoparentales, respecto al nimero total de familias con hijos a cargo, oscila
entre el 18 y el 29 por ciento en los paises de la OCDE, si se dejan de lado algunos
paises como los de Europa del Sur o el Japdn en los cuales esta tasa es relativamente
baja. El acceso de las mujeres al mercado del trabajo sigue afirmandose, la tasa de
participacién de las mujeres en la fuerza laboral es superior al 50 por ciento en la
mayoria de los paises de la OCDE y llega a niveles muy elevados en paises como Dina-
marca y Suecia. Esta participacién no ha dejado de progresar pasando globalmente
del 55,4 por ciento en 1990 al 60,2 por ciento en el afio 2000 en la Unién Europea y
aumentando también rédpidamente en los paises en desarrollo. En 1998, el porcentaje
de mujeres activas respecto del nimero total de trabajadores en los paises en desa-
rrollo de ingresos bajos a medios y en los paises en desarrollo de ingresos mas eleva-
dos fue respectivamente del 40,1 y de 42,9 por ciento segun el Banco Mundial (2002).
El trabajo a tiempo parcial varia sensiblemente de un pais a otro pero, en de todos los
paises afecta mucho mas a las mujeres que a los hombres. La tasa de empleo a tiempo
parcial es pues de un 6 por ciento en el caso de los hombres y de un 30 por ciento en el
caso de las mujeres en la Unién Europea.

Restricciones e implicaciones
de los cambios en curso

Las consecuencias de estos cambios se refieren esencialmente al papel del Estado, a
los problemas del equilibrio entre las generaciones y a la division de los papeles res-
pectivos de los hombres y las mujeres.

3. Todas las estadisticas sobre la Unidn Europea y la OCDE proceden del sitio Internet Eurostat.
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El papel del Estado

La transformacién de los modelos familiares supone, en primer lugar, una transforma-
cién de la red de seguridad que constituye la familia tradicional para sus miembros. La
consecuencia inevitable es la aparicion de grupos de riesgo y asi, de golpe, una parte
creciente de responsabilidad queda en manos del Estado. Las familias monoparenta-
les, las parejas jévenes, las familias con hijos enfermos o minusvalidos, o las familias
con un padre dependiente a cargo son las que mas frecuentemente corren el riesgo de
pobreza y de precariedad. Sin embargo, la categoria mas afectada por la exclusion
social es la categoria de los nifios. Un 21 por ciento de los nifios de la Unidén Europea
vivian, en 1996, en una familia de bajos ingresos, en comparacién con un 16 por
ciento de los adultos. Casi la mitad (un 46 por ciento) de los nifios que vivian en una
familia monoparental sufrian de pobreza.

Para hacer frente a estos desafios la accion del Estado adoptd varias formas y fue
puesta en practica, ya sea mediante prestaciones sociales, o a través del sistema
fiscal. El aspecto comun de estas politicas, que puede verse a través de la evolucion de
los regimenes de prestaciones sociales o de los Estados de bienestar durante estos
ultimos afios, es la multiplicacion de acciones dirigidas a favor de los grupos de riesgo.
La principal diferencia, en estas acciones, entre los paises llamados liberales (esencial-
mente los paises anglosajones) y los demas paises con regimenes de proteccion social
Ilamados “corporatistas” es, como puede verse en los estudios de casos que figura a
continuacion, la preferencia del primer grupo de paises por un instrumento fiscal y la
utilizacidn, en el segundo grupo de paises, del sistema de prestaciones sociales.

El equilibrio entre las generaciones
y el nuevo lugar del nino

El efecto conjugado del envejecimiento de la poblacién y del desempleo y, en menor
medida, de la transformacion de los modelos familiares, en el equilibrio financiero de
los regimenes de pensiones y en el futuro de los regimenes de seguridad social es, en
general, el segundo factor determinante de las politicas familiares o, en todo caso, de
su futura orientacion. De hecho, este efecto ha relanzado el debate sobre la reparticion
de la carga de estos regimenes entre las generaciones. La mayoria de los paises
invierten cada vez menos en el rubro familia/hijos y cada vez mas en el rubro vejez.
Generalmente, aquellos paises que gastan mas en el rubro vejez son los que dedican
menos recursos a los nifios.

Ahora bien, el vinculo entre la educacion de los hijos y el equilibrio financiero a largo
plazo de los regimenes de seguridad social estd a punto de pasar a ser una certeza
cada vez mas compartida (Esping-Andersen, 2003; Schmahl, 2003.) La educacion ya
no se considera como un simple rubro improductivo de consumo. Se la considera en
cambio cada vez mas como una inversion en capital humano de la que dependera la
calidad de la carrera del hijo una vez que llegue a la edad de trabajar. La supervivencia
a largo plazo de los regimenes de seguridad social y mas particularmente de los regi-
menes de pensiones, dependera en definitiva de esa educacion. Asi pues, la educacion
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Recuadro 1

Australia.

Austria.

4. Todos los estudios de casos presentados en este capitulo proceden de la base de datos “Reformas” del
Servicio de informacién Seguridad Social en el Mundo (SSW) de la AISS.
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Liechtenstein.

Reino Unido.

Federacion de Rusia.

del nifio es un acto productivo socialmente reconocido. Este reconocimiento adopta
diferentes formas: el derecho del padre a la sustitucion de sus ingresos durante el per-
iodo utilizado para educar a su hijo; el reconocimiento de los periodos utilizados para
la educacion de los hijos dentro de periodos que dan derecho a una pension (ciertas
legislaciones conceden incluso bonificaciones durante estos periodos, caso de Francia)
y la garantia del retorno al empleo para los padres que interrumpen sus actividades
laborales para poder ocuparse de sus hijos. Estas tres formas de valorizacion de la
educacion de los hijos siguen desarrollandose y afirmandose en los paises que las
crearon antes, pero sobre todo, se generalizan cada vez mas en los demas paises.
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Recuadro 2

Alemania.

Austria.

Francia.

Islandia.

Luxemburgo.
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éQuién debe cuidar del ni

-~

no?

El cambio en la condicién de la mujer, sus aspiraciones a un trato igual y su acceso
cada vez mayor al mercado del trabajo plantean dos consideraciones principales:

®m Educacion de los hijos mediante la armonizacion de las prestaciones entre hombres
y mujeres. Esta armonizacion adopta muchas veces la forma de una equiparacion
de las prestaciones concedidas a los hombres con las prestaciones de que se benefi-
cian las mujeres. Las prestaciones destinadas a los cuidados y a la educacion de los
nifios se vuelven pues cada vez mas neutrales respecto al sexo. La licencia de
paternidad concedida al padre, después del nacimiento o de la adopcion de un nifio,
muy frecuentemente bajo las mismas condiciones y con los mismos efectos que
la licencia de maternidad, esta generalizandose (Luxemburgo 1999, Francia 2001,
Bélgica 2002 e Islas Caiman 2002). Sin embargo, esta prestacion tiene formas muy
variadas en lo que se refiere a la tasa de sustitucion del salario, a la duracién de la
prestacion y a la utilizacion de ésta por parte de los padres. La licencia parental o de
educacion es otro instrumento de politica familiar concebido como una alternativa
a la acogida de niflos muy pequefos en estructuras extrafamiliares. Esta licencia se
concede en la mayoria de los casos, individualmente a cada uno de los dos padres.
Sin embargo, generalmente son las mujeres quienes hasta hoy han utilizado mas
esta prestacion que esta en constante evolucion y que fue objeto de una directiva
de la Unidon Europea adoptada en 1998. Para incitar a los padres a utilizar mas la
licencia parental, ciertos paises - Dinamarca, Italia, Noruega y Suecia — ampliaron
recientemente el periodo de licencia parental determinando que una parte de esta
prolongacion se perdera si no la aprovecha el padre. En Austria, la prolongacion
de la licencia parental podria llegar hasta tres afos, siempre y cuando el padre
utilice, al menos, seis meses de licencia antes de que el nifio cumpla los tres afios
de edad.

m El desarrollo de una politica de acogida de los nifios de menor edad que favorezca
la conciliacidn entre la vida profesional de los padres y la educacidn de los nifios.
Este tema se refiere al componente de la politica familiar que ha suscitado el mayor
numero de debates y de avances durante estos ultimos afios, a saber, la politica de
cuidados y de educacion de los hijos de baja edad (Early Childhood Education and
Care, ECEC)® con sus dos instrumentos que son la licencia parental y la acogida de
los niflos menores.

5. La nocién de cuidados y de educacién de los nifios menores (ECEC) fue objeto de cierta controversia
sobre su definicidn y sus objetivos (véase “Notes” de la UNESCO sobre la politica de la Nifiez, No. 1/marzo
de 2002), controversia que por motivos de espacio no podemos abordar en este capitulo. Sin embargo,
recordaremos aqui la definicion que da S. B. Kamerman de la politica ECEC (véase la referencia mas
abajo), que engloba todas las acciones llevadas a cabo por el Estado para influenciar la oferta y la deman-
da de estructuras de acogida para los nifios pequefios y la calidad de los servicios prestados. La gama
completa de estas acciones va desde la creacion directa de lugares en las guarderias, hasta la sustitucion
del ingreso de los padres que interrumpen su actividad para cuidar ellos mismos de sus hijos, pasando por
otras medidas tales como subsidios e incentivos concedidas a los proveedores privados de servicios y sub-
sidios directos o indirectos a los padres para el pago de estos servicios.
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Recuadro 3
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El desarrollo de estructuras de acogida de los nifios de menor edad estd, sin duda
alguna, vinculado con el grado de participacion de las mujeres en la fuerza laboral. En
efecto, durante los periodos en que habia una mayor participacion de las mujeres en el
mercado laboral (los periodos de posguerra sobre todo), se constaté una multiplica-
cion rapida de este tipo de estructuras. Sin embargo hay que relativizar este vinculo y
dos puntos importantes merecen ser subrayados en este sentido: por un lado el cues-
tionamiento de la division del trabajo dentro de la familia en funcidn de los sexos no
data de nuestra época sino que, como lo menciona L. Haddad®, viene mas bien de la
revolucion cultural de fines de los afios 60. Este tema ha constituido, y sigue consti-
tuyendo, una reivindicacion per se y se cuenta entre los factores mas determinantes
que impulsaron las politicas de cuidado y educacidn de los nifios de baja edad. Por otro
lado, numerosas investigaciones demostraron el valor intrinseco de la acogida de los
nifios de menor edad en estructuras debidamente organizadas y autorizadas, para el
desarrollo humano y social del nifio, asi como el efecto positivo de esta forma de cui-
dados y de educacidn en los resultados escolares’, independientemente del hecho de
que la madre trabaje o no.

Asi pues, ya no es necesario demostrar la pertinencia de los programas de cuidado y
educacion de los nifios de baja edad. La filosofia y los objetivos de estos programas
hacen hincapié de ahora en adelante en todos los paises, al menos en teoria, tal y
como lo precisa S. B. Kamerman (op. cit.), a la vez en la educacién, los cuidados y el
desarrollo humano y social del nifio. Por el contrario, lo que diferencia las politicas en
este campo es la tutela administrativa bajo la cual se hallan estas estructuras (minis-
terio de educacion, de salud, de asuntos sociales o una tutela conjunta), la elegibilidad
(programas universales o selectivos), la fuente de financiacién (las partes respectivas
a cargo del Estado y de los padres) y la naturaleza de los prestatarios (estructuras
publicas o entidades privadas). Los efectos de esta eleccion se manifiestan a veces en
la calidad de los servicios brindados, pero repercuten muchas veces en el alcance de la
cobertura de los nifios cuyos padres desean integrarlos en estructuras de acogida. En
los paises desarrollados, la tasa de cobertura es globalmente satisfactoria para los
nifios de tres o mas afios de edad. En los paises de la OCDE esta tasa oscila entre un 70
y un 100 por ciento y los paises que no han alcanzado aun la cobertura total, la tienen
ya programada entre sus objetivos segin un estudio realizado por S. B. Kamermans.
Por el contrario, esta tasa estd lejos de lo esperado en lo que se refiere a los nifos
menores de tres afios, salvo en el caso de los paises nérdicos (alrededor de un 50 por
ciento) y en menor medida Francia y Bélgica (alrededor de un 30 por ciento) segun el
mismo estudio.

Estas bajas tasas de acceso para los nifios menores de tres afos de edad podrian
deberse a una insuficiencia en la capacidad de acogida, a una insatisfaccion de
los padres en cuanto a la calidad de los cuidados prestados, al costo elevado de los

6. L. Haddad, “An Integrated Approach to Early Childhood Education and Care”, Early Childhood and
Family Policy Series, No. 3, pag. 21, UNESCO.

7. S. B. Kamerman, “An overview of developments in the OECD countries”, Early Childhood Education
and Care (ECEC), pag. 23.

8. S. B. Kamerman (2001), “International perspectives”, Early Childhood Education and Care (ECEC),
pags. 9 y 10.
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lugares de acogida, o a una combinacion de estos diferentes factores. Asi pues quedd
claro que era necesario actuar sobre la oferta. Esta accion adopta muchas veces la
forma de un aumento de la capacidad de acogida mediante la creacion directa de
nuevos lugares o mediante incentivos bajo la forma de desgravaciones de impuestos u
otras ventajas concedidas a los empleadores que llevan a cabo acciones de este tipo a
favor de sus trabajadores. También puede adoptar la forma de una mejora de la cali-
dad de las prestaciones, mediante una participacion en el costo de formacion del per-
sonal encargado de la acogida de los niflos o en la mejora de sus condiciones de
trabajo y de cobertura social.

Problemas especificos de los paises
en desarrollo

Los regimenes de proteccion social de los paises en desarrollo y mas especificamente
de los paises mas pobres, sufren de los efectos universales de la baja de la natalidad,
del envejecimiento de sus poblaciones y de la desaparicién de los modelos familiares
tradicionales, pero ademas tienen que hacer frente a dificultades especificas. Estas
dificultades se deben, esencialmente, a la incapacidad de estos regimenes de integrar
gran parte de la poblacién, en particular aquella que ocupa empleos precarios en un
sector informal hipertrofiado. Estos regimenes, que por su naturaleza estan vincula-
dos con el empleo, no pueden garantizar una cobertura social a los miles de nifios que
pierden al padre que garantizaba los ingresos de la familia, o cuyo padre pierde su tra-
bajo a causa de los numerosos problemas que aquejan a dichos paises. Entre estos
problemas podemos citar las guerras, las minas antipersonales, las deportaciones de
la poblacién, las inundaciones, las sequias y la pandemia del SIDA. Tan solo en los
paises africanos, el nUmero de nifios huérfanos de menos de 15 afios de edad es de
mas de 34 millones y casi un tercio de éstos perdieron a sus padres a causa del SIDA
(UNSIDA, 2002).

Estos problemas constituyen también una carga en los sistemas informales de protec-
cidn social basados en la solidaridad familiar y comunitaria y que funcionaban aun a
pesar de todos los cambios evocados. Asi pues, sobre estos sistemas pesa la amenaza
de su desaparicidn si no se llevan a cabo acciones para organizar esta forma de protec-
cion social y sobre todo para hallar el medio de vincularla con los regimenes formales
de seguridad social vigentes. Es en este sentido (Olivier et al., 2003) en el que parece
orientarse la reflexion en los Gltimos afios.

La recuperacion del interés por la solidaridad familiar y comunitaria, como una forma
de proteccion social a la vez sustitutiva y complementaria de los regimenes formales
de seguridad social, es tanto mas pertinente cuanto que los paises en desarrollo cuen-
tan con estructuras mentales y socioculturales locales que favorecen todavia este tipo
de solidaridad. El programa Living Together de HelpAge Internacional, aplicado desde
fines de 2002, en colaboracidn con la UNICEF en la provincia de Tete, en Mozambique,
es una experiencia muy positiva de revalorizacion de la solidaridad familiar y comuni-
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taria en el contexto africano. Este programa esta destinado a ayudar a las personas de
edad avanzada, quienes a su vez crian a huérfanos en edad escolar, en una region
duramente golpeada de forma sucesiva por las inundaciones, la sequia y una de mas
afectadas por el SIDA.

Conclusion

Los paises que hacen frente a mutaciones sociales similares y que estan sometidos a
las mismas presiones socioeconémicas, elaboran politicas familiares significativa-
mente diferentes. Es muy posible que haya que buscar la explicacion de esta situacion
en las diferencias de los valores socioculturales, de las tradiciones familiares y religio-
sas, de las convicciones ideoldgicas y de las opciones sociopoliticas y econdmicas.

Sin embargo, ciertos factores parecen estar a favor de, o en todo caso verificar, la per-
tinencia de una politica familiar integrada, mas centrada en el nifio y que concilie, por
una parte, el papel de la familia y el papel de la colectividad en la educacién de los
nifios, y por otra parte, el interés del nifio y el interés de los padres.

Entre estos factores podemos citar:

®m una creciente concienciacion de las repercusiones de la mala o desigual educacién
que recibe el nifio pequefio en relacion con su vida futura;

®m una tendencia a considerar la educacién de los nifios como un acto productivo y una
inversion en capital humano;

®m un cuestionamiento de la division del trabajo entre hombres y mujeres dentro de la
familia;

m la comprobacion de la persistencia de desigualdades vinculadas con el sexo y de
exclusiones que afectan en primer lugar a los nifos;

B unaintensa actividad de las organizaciones internacionales en el ambito de la infan-
cia, lo que tiende a una mayor normatividad;

m el desarrollo de investigaciones cientificas que abunden en esta materia.

Tal vez se encuentre en estos elementos el fermento de una posible convergencia
futura que permita ubicar al nifio el lugar que merece en toda sociedad.
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Capitulo

Tendencias politicas recientes
en los regimenes de jubilacion
administrados por el sector
privado: éQué tipo de proteccion
tienen las personas?

Jens Schremmer!

Las reformas del sistema de pensiones durante la Ultima década han otorgado
mayor importancia al papel que desempefian los regimenes de jubilacion admi-
nistrados por el sector privado. Este capitulo, centrandose en tendencias recien-
tes en materia de politicas, analiza el grado de proteccién que proporcionan los
regimenes de jubilacion administrados por el sector privado a los ingresos en
concepto de jubilacién, a la luz de los distintos riesgos que dichos regimenes
pueden representar para las personas. Los diferentes tipos de regimenes de jubi-
lacion administrados por el sector privado varian segun el grado en que los asegu-
rados estan expuestos a dichos riesgos. Iniciativas politicas recientes apuntan a
proporcionar a las personas un mayor niumero de alternativas e incentivos para
que se afilien a regimenes de jubilacion administrados por el sector privado, asi
como a proteger mejor sus derechos. Por otro lado, las tendencias encaminadas a
establecer regimenes de cotizaciones definidas y a brindar mayores posibilidades
de elecciéon individual han expuesto, generalmente, a las personas a mayores
riesgos, derivados de cambios econdmicos, financieros y demograficos y de la
adopcioén de decisiones equivocadas. Los riesgos que actualmente soportan las
personas afiliadas a los regimenes de jubilacién administrados por el sector pri-

1. El autor desea agradecer a Juan Yermo por sus comentarios.
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vado sirven para reafirmar que es importante y necesario contar con regimenes
bien disefiados de seguridad social administrados por el sector publico para
garantizar una seguridad de los ingresos, estable, previsible y adecuada, durante
toda la jubilacién.

Introduccion

Durante la ultima década, las reformas de los sistemas de pensiones han ampliado,
directa o indirectamente, el papel que desempefan los regimenes de jubilacién admi-
nistrados por el sector privado. Las reformas de los parametros de los regimenes de
seguro social encaminadas a reducir las tasas medias de sustitucion han creado o
aumentado la necesidad de contar con una proteccion complementaria administrada
por el sector privado, con el fin de garantizar un nivel adecuado de seguridad para las
pensiones de jubilacién. Las reformas estructurales que crean sistemas mutipilares de
pensiones han introducido regimenes obligatorios administrados por el sector privado
como parte del sistema de seguridad social, a efectos de complementar las prestacio-
nes brindadas por los regimenes publicos, que se han visto reducidos, y regimenes
voluntarios de jubilacion administrados por el sector privado como un tercer pilar.

El objetivo de los regimenes de pensiones de jubilacion es proporcionar una seguridad,
estable, previsible y adecuada, de los ingresos durante toda la jubilacion. No obstante,
los regimenes de jubilacion administrados por el sector privado conllevan una serie de
riesgos que ponen en peligro la realizacion de dicho objetivo. Dichos riesgos se pueden
clasificar en tres grupos, a saber: riesgos que pueden ser abordados en el marco regu-
lador y de supervision de los regimenes de jubilacion administrados por el sector pri-
vado, riesgos originados por cambios econdmicos, financieros y demograficos de gran
envergadura, y riesgos asociados a elecciones equivocadas en aquellos casos en los
que se permite una eleccidn personal. Los distintos regimenes de pensiones de jubila-
cién administrados por el sector privado varian segun el grado en el que las personas
han de hacer frente en estos dichos riesgos.

Este capitulo se centra en las tendencias observadas recientemente en el ambito de
los regimenes de pensiones administrados por el sector privado y su impacto en la
seguridad de los ingresos en concepto de jubilacion de las personas. El analisis refleja
una experiencia mixta. A pesar de que los gobiernos han realizado esfuerzos conside-
rables para ampliar las opciones e incentivos de las personas con el fin de que se afilien
a regimenes de pensiones administrados por el sector privado y para proteger a dichas
personas frente al riesgo institucional que representa la quiebra de las entidades pri-
vadas, la tendencia hacia regimenes de cotizaciones definidas y al aumento de las
posibilidades de eleccion personal ha expuesto generalmente a esas personas a mayo-
res riesgos derivados de cambios econdmicos, financieros y demograficos de gran
envergadura y de elecciones equivocadas. Se ha otorgado una mayor responsabilidad
a las personas a la hora de planificar su jubilacién y, mientras que algunas lo interpre-
tan como una ventaja, muchas otras consideran que la mayor posibilidad de riesgo y la
variedad de opciones representan una carga que no estan dispuestas asumir.
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Aunque parezca algo paraddjico, las tendencias recientes hacia regimenes administra-
dos por el sector privado, en vez de socavar, fortalecen ain mas la importancia de
regimenes bien disefiados de seguridad social administrados por el sector publico. En
la actualidad, es ampliamente aceptado el hecho de que los regimenes de seguridad
social publicos, constituyen una sélida base, esencial para equilibrar los riesgos cada
vez mayores a los que han de hacer frente las personas afiliadas a regimenes priva-
dos. Es imprescindible disponer de un pilar publico sélido que no sélo ofrezca una red
basica de seguridad, sino que ademas proporcione las prestaciones adecuadas, con el
fin de conseguir el objetivo de lograr una seguridad los de ingresos, estable, previsible
y adecuada, en sistemas de pensiones de jubilacion multipilares.

Riesgos y distintos tipos de regimenes
administrados por el sector privado

Un hecho importante al que a menudo no se presta atencion en las discusiones sobre
la reforma del sistema de pensiones y la “privatizacion”, es que existen distintos tipos
de regimenes de jubilacion privados con diferentes grado de repercusion en la seguri-
dad de los ingresos durante la jubilacion.

Regimenes ocupacionales o personales

Empleadores a titulo individual, o grupos de los mismos, establecen (“auspician”) regi-
menes profesionales que, de conformidad con las normas pertinentes, exigen el pago
de cotizaciones. La afiliacion a dichos regimenes esta supeditada a una relacién laboral
con el empleador auspiciador. Instituciones financieras o entidades especializadas que
persiguen un Unico propdsito, establecen y ponen al alcance de las personas regime-
nes de caracter individual. La afiliacién es independiente de una relacion laboral y las
personas pueden optar entre diferentes administradores, generalmente sin interven-
cion de sus empleadores.

Regimenes obligatorios o voluntarios

Tanto los regimenes profesionales como los personales pueden ser obligatorios o
voluntarios. En los regimenes ocupacionales obligatorios, la legislacién (o, en algunos
paises, los convenios colectivos laborales), exige que todo empleador organice un
régimen ocupacional o que co-auspicie o participe en un régimen establecido por un
grupo de empleadores, y que afilie a sus trabajadores a dicho régimen. El requisito de
la afiliacion de los trabajadores recae en el empleador. En los regimenes personales
obligatorios, la exigencia de la afiliacion recae en las personas aseguradas a quienes
legalmente se les solicita que elijan y se afilien a un régimen sin intervencion de sus
empleadores. Si no son obligatorios, tanto el establecimiento de regimenes ocupacio-
nales como la afiliacién personal se basan en la iniciativa voluntaria privada.

Regimenes de prestaciones definidas o de cotizaciones definidas

En los regimenes de prestaciones definidas, la prestacién a que tienen derecho los afi-
liados al régimen a partir de la edad de jubilacion, se define en el momento de la coti-
zacion. En el caso de los regimenes de cotizaciones definidas (también conocidos como
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regimenes de ahorro para la jubilacidn), se define la cotizacion que habra de ser
pagada, y las prestaciones dependeran de las cotizaciones, de los la rentabilidad de la
inversion y de los costes administrativos. Generalmente, los regimenes personales
son de cotizaciones definidas, mientras que los regimenes ocupacionales pueden ser
de prestaciones definidas o de cotizaciones definidas. En algunos paises existen regi-
menes de cotizaciones definidas con garantias minimas, es decir, que se garantiza a
los afiliados una tasa minima de sustitucion respecto de sus cotizaciones.

Los regimenes de jubilacién administrados por el sector privado conllevan distintos
riesgos que se pueden clasificar de la siguiente manera:

Riesgos que pueden ser abordados en el marco regulador y de supervision

m riesgo de afiliacidn insuficiente o de no-afiliacién a los regimenes complementarios
voluntarios;

m riesgo de proteccion insuficiente de los derechos adquiridos o de los fondos acumu-
lados, en la eventualidad de que las entidades privadas quiebren (por ejemplo,
insolvencia, mala administracidon o desfalco de fondos) o tras el cambio de emplea-
dor o de administrador.

Riesgos originados por cambios econdmicos, financieros y demograficos
de gran envergadura

B riesgo relacionado con el mercado financiero por el escaso valor de los activos y/o
por bajos tipos de interés en el momento de la jubilacién (también conocido como
riesgo del momento oportuno);

m riesgo de devaluacion de los activos o derechos adquiridos, debido a la inflacion;

m riesgo de longevidad que supera las expectativas de vida sobre las que se baso el
plan de jubilacion;

B riesgo que conllevan los mercados poco desarrollados de rentas vitalicias y los
costes excesivos para el aseguramiento del riesgo de longevidad.

Riesgos vinculados con elecciones equivocadas

Se puede solicitar a las personas que opten entre distintas alternativas y, por lo tanto,
éstas se ven expuestas al riesgo de hacer una eleccién equivocada:

m decidir la afiliacion (si fuese voluntaria), a qué tipo de régimen y administrador;

m decidir los objetivos de las pensiones y de las cotizaciones necesarias para alcanzar
dichos objetivos, habida cuenta de las expectativas de rentabilidad de las inver-
siones;

m identificar las preferencias 6ptimas de riesgo de inversion para una edad determi-
nada durante toda la vida y elegir la cartera correspondiente de inversiones;

m elegir el tipo de pensidn idoneo, por ejemplo, cuantia fija, retiro programado de
fondos o renta vitalicia;

m si se elige la opcion de renta vitalicia, seleccionar el mejor producto a un precio
razonable, asi como al administrador mas fiable.
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Los distintos tipos de regimenes de pensiones de jubilacion privados se diferencian por
el grado en el que las personas han de soportar los riesgos y por la medida en que se
requiere que éstas opten por una alternativa. Por ejemplo, en los regimenes ocupacio-
nales de prestaciones definidas, el empleador soporta el riesgo financiero y de longevi-
dad en el momento en que las personas adquieren el derecho a una determinada pres-
tacion. Ademas, la mayor parte de los parametros tales como las cotizaciones y los
tipos de prestaciones estaran contemplados en la reglamentacion del régimen. Por el
contrario, en los regimenes de cotizaciones definidas con eleccidn del afiliado respecto
de la inversion, éste soporta los riesgos financieros y de longevidad y el riesgo de una
elecciéon equivocada. La mayor parte de los parametros sera flexible y ellos estaran
sujetos a la eleccidn de la persona. Aun asi, en los regimenes de cotizaciones definidas
con garantias y sin eleccidon personal respecto de la inversion, las personas sélo sopor-
taran, por lo general, el riesgo de longevidad. El riesgo de no afiliacion a la proteccion
complementaria puede ser eliminado, tedricamente, si los regimenes son obligatorios
(a pesar de que el incumplimiento ha sido el principal problema de los regimenes per-
sonales obligatorios de cotizaciones definidas), mientras que en el caso de los siste-
mas voluntarios, los regimenes ocupacionales tienen mejores posibilidades de alcan-
zar tasas mas elevadas de cobertura que los regimenes personales.

Esfuerzos recientes en el ambito

de las politicas para abordar el riesgo

de afiliacion insuficiente o de no afiliacion
a regimenes complementarios voluntarios

En los casos en los que se han reducido las tasas de sustitucion de los regimenes publi-
cos y la afiliacién a regimenes complementarios privados es voluntaria, las personas
corren el riesgo de una afiliacién insuficiente o de no-afiliacion a los regimenes com-
plementarios. La necesidad de afiliacion complementaria contrasta con las, general-
mente, bajas tasas? de cobertura de los regimenes complementarios en todo el
mundo. Se han identificado deficiencias relativas tanto a las alternativas como a los
incentivos.

2. Es muy dificil evaluar la cobertura de los regimenes complementarios de jubilacién administrados por
el sector privado en los distintos paises. No obstante, la OCDE ha recopilado recientemente estadisticas
que revelan tasas de cobertura inferiores al 10 por ciento de la mano de obra en paises tales como Austria,
Espafia, Italia o Portugal (OCDE, 2003). Incluso en paises en los que los regimenes complementarios han
desempefiado tradicionalmente un papel importante en el seguro de los ingresos de jubilacion, estos regi-
menes solo cubrian, por ejemplo, a cerca de un 50 por ciento de las personas empleadas en Irlanda
en 2002. Es mas, a menudo sdlo obtienen cobertura aquellos que tienen un empleo estable a tiempo com-
pleto, por ejemplo la cobertura de los regimenes ocupacionales en Irlanda es del 4,7 por ciento para traba-
jadores que normalmente trabajan entre 1 y 9 horas por semana, mientras que asciende al 54,4 por ciento
para trabajadores que normalmente trabajan entre 35 y 39 horas por semana (Pensions Board, 2003). En
los Estados Unidos, las tasas de cobertura eran del 44 por ciento en 1999, con un 47 por ciento para hom-
bres y un 40 por ciento para mujeres. Se registraron tasas particularmente bajas entre trabajadores a
tiempo parcial, temporeros y trabajadores con salarios minimos, por ejemplo, el 14 por ciento de trabaja-
dores a tiempo parcial (el 51 por ciento de trabajadores de jornada completa) o el 6 por ciento para traba-
jadores cuyos salarios fuesen inferiores a USD 200 por semana (el 76 por ciento para trabajadores cuyo
salario llega o superara USD 1 000 por semana) (EBSA, 2004).
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Ausencia de alternativas

m generalmente, sélo las grandes empresas auspician regimenes ocupacionales;

® a menudo, se ha excluido de la afiliacion a regimenes profesionales de personas
que pertenecen a determinadas categorias de trabajadores, tales como los traba-
jadores a tiempo parcial o los trabajadores temporeros;

B no existe un sistema de regimenes complementarios y personales de jubilacion.

Falta de incentivos

B ausencia de informacién sobre la necesidad de planificacién de la jubilacién;

m falta de capacidad financiera para el ahorro, por ejemplo, en el caso de los trabaja-
dores con bajo nivel de ingresos o con incentivos financieros insuficientes (por
ejemplo, incentivos fiscales);

m elevados costes administrativos que han de pagar las personas para afiliarse a los
regimenes (por ejemplo, elegir el tipo de régimen, seleccionar y comunicarse con el
administrador, pagar las cotizaciones, etc);

B escasa confianza en las entidades privadas debido a la insuficiente proteccion de los
derechos en el &mbito regulador y de la supervisién.

Por consiguiente, los responsables de las politicas han intentado fomentar la afiliacion
a regimenes voluntarios privados mediante la creacion de nuevas alternativas e incen-
tivos con el fin de que las personas se afilien a un régimen de jubilacién comple-
mentaria.

Alternativas

Establecimiento de nuevos regimenes

Varios paises han creado nuevos marcos reguladores para los regimenes complemen-
tarios de jubilacion administrados por el sector privado. La mayor parte de estos nue-
vos sistemas prevén el establecimiento de cuentas individuales con cotizaciones de-
finidas. Ejemplos recientes incluyen, por ejemplo, a Turquia, donde una ley cred
en 2001, un sistema de regimenes de ahorro individual durante la jubilacidn, con el
fin de proporcionar ingresos complementarios para la jubilacién. En Singapur, se
introdujo en 2001, un sistema de regimenes complementarios de jubilacion con el
objetivo de alentar a los trabajadores a un mayor ahorro para la jubilacion. Otros
paises que han creado nuevos sistemas, incluyen Letonia y Republica de Moldova en
1998, Alemania, Japén y Tailandia en 2001 y Ucrania en 2003. Se considera muy im-
portante el establecimiento de regimenes complementarios, independientemente del
tipo de régimen obligatorio de seguridad social. Por ejemplo, México cred un sistema
adicional de ahorro voluntario a largo plazo, conocido como Sistema de Ahorro para el
Retiro, destinado a los afiliados del sistema obligatorio de seguridad social adminis-
trado por el sector privado.

66



TENDENCIAS EN LOS REGIMENES DE JUBILACION ADMINISTRADOS POR EL SECTOR PRIVADO

Autorizacién para que los empleadores auspicien regimenes
ocupacionales de cotizaciones definidas

Las grandes empresas han auspiciado por lo general regimenes profesionales de pres-
taciones definidas. Por lo tanto, en aquellos casos en los que no existia la opcion de
cotizaciones definidas, los trabajadores de pequefias y medianas empresas que no
estaban dispuestas a establecer regimenes profesionales de prestaciones definidas,
por causa de exigencias administrativas y de los riesgos en juego, han estado frecuen-
temente desprotegidos. Con el fin de aumentar la cobertura mediante regimenes ocu-
pacionales en las pequefas y medianas empresas, diversos paises que tradicional-
mente no permitian regimenes profesionales de cotizaciones definidas, han introdu-
cido recientemente dicha opcién. Noruega la introdujo en 2000 y Alemania y Japon
en 2001. No obstante, un efecto colateral no previsto de dichas politicas ha sido que
algunos empleadores han utilizado la nueva opcidn para pasar de del auspicio de un
régimen de prestaciones definidas a un régimen de cotizaciones definidas.

Introduccion de regimenes de ahorro para la jubilacion
financiados mediante deducciones sobre la nomina

Varios paises han creado recientemente regimenes de ahorro personal para la jubila-
cién organizados por el empleador, con el fin de garantizar que todos los trabajadores
no cubiertos por regimenes profesionales tengan un acceso mas facil a la cobertura
complementaria. Los costes de funcionamiento son reducidos debido a la participacion
del empleador en la seleccidon de los administradores y en las deducciones sobre la
ndémina. Las pensiones de accionistas introducidas en 2001 en el Reino Unido, las pen-
siones “Riester” introducidas en 2002 en Alemania y las cuentas de ahorro personal
para la jubilacién introducidas en 2003 en Irlanda, reflejan este enfoque encaminado a
aumentar la cobertura mediante regimenes complementarios de jubilacién. Por ejem-
plo, una cuenta de ahorro individual para la jubilacién es un régimen de pensiones
basado en un contrato entre un particular y un administrador de cuentas de ahorro
individual para la jubilacion, siendo la afiliacion voluntaria para los trabajadores. A
pesar de que los empleadores no deben pagar cotizaciones, deben contratar a un
administrador de cuentas de ahorro personal para la jubilacion, con el fin de ofrecer a
los trabajadores que no tengan acceso a un régimen profesional la posibilidad de ahor-
rar para su jubilacion mediante deducciones sobre la ndmina. Asimismo, los emplea-
dores tienen la obligacion de informar a los trabajadores sobre su derecho a cotizar, de
concederles una licencia, razonablemente pagada, para que se ausenten con el fin de
contratar una cuenta de ahorro personal para la jubilacion y de permitir que el
administrador o intermediario de las cuentas de ahorro individual para la jubilacion
tenga un acceso razonable a los trabajadores y al lugar de trabajo.

Fortalecimiento del papel de los regimenes de varios
empleadotes y de sectores de la industria

El fortalecimiento de los regimenes organizados por varios empleadotes o y por secto-
res de la industria, es un mecanismo eficaz para aumentar la cobertura, en particular
si, mediante convenios colectivos, se puede lograr que la afiliacion de empleadores y
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trabajadores sea obligatoria. Incluso en el caso de que no sea obligatoria, los emplea-
dores estaran mas dispuestos a participar en regimenes junto con otros empleadores
que a auspiciar un régimen de un solo patrén, puesto que los primeros conllevan
menores cambios de organizacion y de administracion y costes reducidos debido a las
economias de escala. Bélgica, tras reconocer estas ventajas, revisé en 2003, su legis-
lacion en materia de pensiones ocupacionales a fin de fortalecer los regimenes que
abarcan sectores de la industria. Una vez establecidos de conformidad con el convenio
colectivo de un sector, estos regimenes son obligatorios para todos los trabajadores y
empleadores del sector en cuestion. Con el fin de incentivar a las pequefias empresas
para un auspicio conjunto de regimenes ocupacionales, Brasil introdujo en 2001, la
posibilidad de un auspicio multiple (hasta entonces sélo se habia permitido un solo
auspiciador). No obstante, estos esfuerzos dependen de que existan mecanismos
desarrollados de negociacién colectiva.

Fortalecimiento de los derechos de grupos generalmente
excluidos

A menudo se ha excluido de la afiliacion a sistemas organizados por el empleador a los
trabajadores de empleos atipicos, tal y como los define Levinsky en el Capitulo 7, es
decir trabajadores a tiempo parcial o temporeros. La legislacion reciente fortalece los
derechos de dichos grupos. Si, en Irlanda un empleador pone a disposicion de sus tra-
bajadores a tiempo completo un régimen de pensiones, desde octubre de 2001, los
trabajadores a tiempo parcial, tendran también acceso a dicho régimen o a una alter-
nativa no menos ventajosa, salvo si trabajan menos del 20 por ciento de la jornada
completa. Kenya amplié recientemente los incentivos fiscales con el fin de ofrecer a los
trabajadores de los sectores informal, agricola y profesional un medio de ahorro para
la jubilacion. En el Reino Unido, el gobierno hizo publica su intencidn de ayudar a las
personas con empleos de corta duracién, a que adquieran derechos de pension
mediante la modificacion de una norma segun la cual éstos sélo estaban protegidos
tras dos afios de empleo. Estas personas tendran derecho a una transferencia de los
derechos consolidados (incluidas las cotizaciones del empleador) a otro régimen
después de un periodo de al menos tres meses de afiliacion al régimen original.

Incentivos

Generalmente, la posibilidad de afiliarse a un régimen no ha sido suficiente en si
misma. Por regla general, la falta de visidon de futuro, los costes administrativos, la
inexistencia de conocimientos financieros y de planes de jubilaciéon y unos recursos
econdémicos insuficientes, han dado lugar a la escasa inclinacién de las personas a afi-
liarse a un régimen complementario. Ademas, la desconfianza en las entidades priva-
das se ha extendido y los recientes escandalos en los que los trabajadores de las prin-
cipales empresas de los Estados Unidos perdieron sus fondos para la jubilacién, han
mermado aun mas la confianza en la proteccion de los derechos a las prestaciones. Las
politicas recientes intentan establecer las razones que fundamentan la insuficiente o
nula afiliacién a los regimenes complementarios de jubilacidn.
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Incentivos financieros

Los incentivos financieros, en particular el trato fiscal favorable de las cotizaciones, la
rentabilidad de las inversiones o de las prestaciones, son importantes herramientas
para animar a los trabajadores y empleadores a establecer, y a cotizar a, regimenes
complementarios de jubilacidn. Por regla general, se ha dado mayor importancia a los
incentivos financieros durante los Ultimos afios:

®m Laintroduccion de los nuevos sistemas mencionados anteriormente siempre ha ido
acompafada de incentivos financieros, como por ejemplo la desgravacion de las
cotizaciones en el Reino Unido, Singapur y Turquia o, las cotizaciones gubernamen-
tales adicionales en Alemania.

m El aumento de los incentivos fiscales a favor de los regimenes existentes, por ejem-
plo, en Canada, Estados Unidos e Italia.

m Laintroduccion de incentivos especiales para grupos considerados como particular-
mente necesitados en términos de prestaciones de jubilacidon. Por ejemplo, una ley
de 2001 en Estados Unidos, dio la posibilidad a los trabajadores de 50 aifos o mas
de pagar cotizaciones de “actualizacién” desgravables a los regimenes 401(k).
Estas personas podian contribuir con USD 1 000 adicionales en 2002, cantidad
que se incrementard progresivamente a USD 5 000 en 2006. En Australia, se
han establecido recientemente cotizaciones gubernamentales que complementan
las cotizaciones a los regimenes de jubilacién de las personas con salarios mi-
nimos.

Establecimiento de relaciones de confianza:
Regulaciéon y supervision eficaz

Es poco probable que las personas se afilien a regimenes privados si sospechan que
no se protegeran adecuadamente sus derechos adquiridos o sus valores acumulados.
Asi pues, para que las personas estén dispuestas a confiar sus fondos a entidades
privadas, es fundamental que se establezcan marcos reguladores y de supervisién
eficaces, por lo que en los ultimos afios, como se ha sefialado anteriormente, se esta
prestando mucha atencién a este tema. No obstante, es importante destacar que
no solo la regulacion y la supervision de los regimenes de jubilacion administrados
por el sector privado desempefian un papel fundamental, sino también la calidad y la
fiabilidad de una regulacién financiera y econémica mas amplia (normas contables,
regulacién en materia de seguridad comercial, proteccién de derechos de propiedad,
etc.). Sin embargo, el establecimiento de relaciones de confianza con entidades y mer-
cados privados puede llevar algun tiempo, habida cuenta de la frecuencia con la que
dichas entidades quiebran. El reciente ejemplo de la Federaciéon de Rusia, donde
s6lo un 2 por ciento de las personas elegibles decidié transferir la gestiéon de sus
ahorros del régimen publico de pensiones a administradores privados, ilustra este
problema.

Todavia no se puede decir si los recientes esfuerzos realizados para aumentar las
alternativas e incentivos han logrado su objetivo de incrementar la cobertura de los
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regimenes complementarios y voluntarios de jubilacidén privados. Por distintos moti-
vos, la experiencia inicial, en particular en los regimenes personales de caracter indivi-
dual, ha sido decepcionante en algunos paises3, en la mayoria de los casos porque se
ha seguido considerando que los incentivos financieros eran demasiado escasos y
porque las personas no se han concienciado suficientemente sobre su necesidad de
afiliacion complementaria. No obstante, no hay duda de que, en muchos paises, las
personas que desean afiliarse a un régimen complementario tienen actualmente un
acceso mas facil a los regimenes y disfrutan de mejores incentivos que hace cinco
afios.

Esfuerzos recientes en las politicas
para abordar la proteccion insuficiente
de derechos en los regimenes privados

Independientemente de que los regimenes sean complementarios o basicos, obligato-
rios o voluntarios, la administracion privada conlleva el riesgo de que la quiebra de
entidades o mercados privados ponga en peligro los derechos y fondos de los afiliados
al régimen. Esta quiebra puede originarse por diversos factores, tales como la insol-
vencia de los empleadores auspiciadores en el caso de los regimenes ocupacionales, la
pérdida de fondos ocasionada por inversiones ilegales o indebidas (por ejemplo, en
compafiias asociadas), el desfalco de fondos o las cargas administrativas excesiva-
mente elevadas.

Los gobiernos reconocen cada vez mas frecuentemente que es necesario regular y
supervisar de manera estricta los regimenes de jubilacion privados, con el fin de pro-
teger los derechos y la seguridad de los ingresos de sus afiliados, asi como para esta-
blecer la legitimidad de la cobertura privada que es indispensable para estimular (en
los regimenes voluntarios) y garantizar (en los regimenes obligatorios) la afiliacion
personal. Ademas, los gobiernos tienen escaso interés en ofrecer incentivos fiscales a
los regimenes que sélo brindan una limitada seguridad a los ingresos de jubilacion y no
estan dispuestos a sufrir presiones para compensar a los afiliados que pierden sus
derechos debido a la quiebra de entidades privadas.

La siguiente discusion analiza por separado, en los regimenes ocupacionales y en los
personales, las tendencias recientes encaminadas a mejorar la proteccion de los dere-
chos en los regimenes de jubilacion privados. En primer lugar, se identifican las medi-
das hace poco adoptadas para mejorar la proteccion de los derechos en los regimenes
ocupacionales vigentes. No obstante, tal y como se ilustrara, si la cobertura brindada
por los empleadores es voluntaria, sera preciso encontrar un equilibrio entre protec-
cién y exceso de regulacion, con el fin de evitar el efecto involuntario de desalentar la

3. En Alemania, sélo entre el 15y el 20 por ciento de todas las personas elegibles celebraron contratos de
pensidn “Riester” durante el primer afio de su existencia, en contraste con unas expectativas de cerca del
80 por ciento (FAZ, 2003). Una investigacion en el Reino Unido ha mostrado que, a finales de 2002, el
82 por ciento de los regimenes establecidos por empresas no tenia afiliados y que numerosos pagos a regi-
menes de pensiones eran transferencias de otros sistemas de pensiones, por lo que no representaban una
afiliacion complementaria de jubilacion (Asociacion de Aseguradores Britanicos, 2003).
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iniciativa privada. En segundo lugar, respecto de los regimenes personales, se puede
observar que los paises que han adoptado en los ultimos afios dichos regimenes, tam-
bién se centran en ofrecer garantias institucionales eficaces a los afiliados al régimen.
Es mas, el impacto de los elevados costes administrativos, la rentabilidad poco satis-
factoria de la inversion y los monopolios sobre el ahorro, han constituido las princi-
pales preocupaciones de los responsables de politicas en el caso de los regimenes
personales.

Regimenes ocupacionales

Introduccion de marcos integrales de regulacién
y de supervision

Recientemente, varios paises en los que los regimenes ocupacionales no estaban sufi-
cientemente regulados, han introducido, o fortalecido de manera sustancial, el marco
regulador y de supervisién de dichos regimenes. Por ejemplo, después de identificar
los niveles de prestaciones insuficientes del sistema publico de pensiones para ciertos
grupos y la inexistencia de una proteccion adecuada de los derechos de los afiliados de
los regimenes ocupacionales vigentes, Luxemburgo introdujo, en 1999 por primera
vez, un marco legal para regular el funcionamiento de dichos regimenes. La ley norma
cuestiones claves tales como la inscripcidn, la transparencia administrativa, la adquisi-
ciéon del derecho, el seguro de insolvencia y la supervision. Igualmente, la ley sobre las
prestaciones de jubilacién y su reglamentacion adicional, adoptadas en Kenya entre
1997 y 2000, establecieron un marco regulador y de supervision integral para los regi-
menes de jubilacion. Todos los regimenes de pensiones de jubilacion y los administra-
dores deben inscribirse en la Autoridad de Pensiones de Jubilacién, la cual tiene
considerables poderes para sancionar la falta de ética profesional.

Mejora de los marcos vigentes de regulacion
y de supervision

Adquisiciéon y conservacion de los derechos

La afiliacion a los regimenes ocupacionales se basa en la relacién profesional de una
persona. Con el fin de mejorar la adquisicion y conservacion de los derechos y de facili-
tar la movilidad laboral, es fundamental que los trabajadores obtengan rapidamente el
derecho a prestaciones y que sean capaces de cambiar de trabajo sin perder futuros
derechos a pensiones.

Los derechos derivados de las cotizaciones del empleador estan por lo general sujetos
al cumplimiento de un determinado periodo de afiliacién al régimen, transcurrido el
cual se “adquieren”, es decir que no se los puede perder por la finalizacion de la rela-
cién laboral anterior a la jubilacién. Con el fin de garantizar la réapida adquisicion de los
derechos, muchos paises han regulado recientemente y han reducido el plazo necesa-
rio para adquirir los derechos derivados de las cotizaciones del empleador. Por ejem-
plo, Alemania redujo en 2001, el plazo minimo para la adquisicion del derecho a las
cotizaciones del empleador, pasando de 35 afios de edad o diez afios de afiliacion al
régimen, a 30 afios de edad o cinco afos de afiliacion al régimen, e Irlanda recorto el

I71




SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

plazo de cinco a dos afios en 2002. En los Estados Unidos, se introdujo en 2001, la
adquisicion acelerada del derecho a las cotizaciones de contrapartida del empleador
en los regimenes de ahorro para la jubilacion.

También han sido objeto de gran atencién las politicas orientadas a facilitar la transfe-
ribilidad, es decir, la posibilidad de transferir los derechos adquiridos en el régimen del
primer empleador al régimen del nuevo empleador con ocasién de un cambio de tra-
bajo. Una ley de 2001 sobre las pensiones complementarias en Brasil, por ejemplo,
introdujo por primera vez el derecho de los afiliados de los regimenes complementa-
rios a transferir sus derechos acumulados a otro régimen, una vez finalizada su rela-
cién laboral con el empleador auspiciador del régimen. Los derechos de transferibili-
dad también han mejorado en los Estados Unidos y en el Reino Unido. Una de las preo-
cupaciones mas recientes de la Unién Europea, como parte de sus esfuerzos actuales
que apuntan a suprimir los obstaculos a la movilidad laboral entre Estados miembros,
ha sido la ordenacién de la transferibilidad de los derechos en materia de pensiones.

Seguridad de las prestaciones durante toda la jubilacion

Habida cuenta de que, en ausencia de intervencién gubernamental (principalmente
mediante el suministro de bonos gubernamentales adaptados a los indices de pre-
cios), las entidades privadas son incapaces de brindar proteccién contra el riesgo de
inflacién, los empleadores han sido generalmente reticentes a prometer ajustes
automaticos de las prestaciones a los jubilados. Por lo tanto, el riesgo de inflaciéon ha
recaido plenamente en los jubilados. Varios paises, si bien no estipularon ajustes
regulares a una determinada tasa, han adoptado disposiciones que obligan a los
empleadores y a los administradores de los regimenes a analizar la posibilidad de rea-
lizar ajustes y a justificar por qué no se ha procedido a los mismos. Por ejemplo, una
ley reciente de Irlanda exige que se contemple la posibilidad de indexacién de las pen-
siones pagaderas en los regimenes de prestaciones definidas que no requieren incre-
mentos anuales minimos de las pensiones. La intencidn de estas disposiciones es
exigir que se estudie la posibilidad de indexacion, aunque no deba ser necesariamente
realizada. No obstante, los administradores de los regimenes tendran que sefialar en
sus informes anuales los datos analizados, incluido un informe propio sobre la indexa-
cién y la respuesta del empleador auspiciador del régimen a dicho informe. Alemania
ha aplicado recientemente un sistema similar.

Método de financiacion

Los regimenes profesionales pueden ser financiados con arreglo a métodos internos o
externos. En los métodos de financiacion interna (por ejemplo, el método de las reser-
vas en los libros contables, segun el cual los empleadores responden con sus propios
recursos a las obligaciones que representan las pensiones), el empleador no realiza
pagos en efectivo antes de que las prestaciones sean pagaderas. En los métodos de
financiacién externa (por ejemplo, los fondos de pensiones o los contratos de seguro),
se exige el pago de cotizaciones a una entidad independiente del empleador auspicia-
dor del régimen. Mientras que los métodos internos pueden ser ventajosos para estos
empleadores desde una perspectiva financiera, el riesgo de insolvencia reduce la pro-
teccién de los derechos de los afiliados. La mayor parte de los paises donde tradicio-
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nalmente se utilizaban métodos de financiacion interna, han estado incentivando u
obligando a los empleadores a cambiar a métodos externos. Espafia es un ejemplo,
donde el método de las reservas en los libros contables era el mas comun hasta que un
Real Decreto de 1999, obligd a los auspiciadores del régimen (con algunas excepcio-
nes para ciertos proveedores de servicios financieros) a cambiar por politicas de
seguro de vida colectivo o por fondos de pensiones en noviembre de 2002.

Gobernanza

La gobernanza de los regimenes de pensiones y de los fondos de pensiones abarca una
serie de garantias vinculadas con la estructura y los procesos administrativos. Las
estructuras de gobernanza 6ptimas tienen que garantizar la divisién adecuada de las
tareas relacionadas con el funcionamiento y la supervision y la responsabilidad y ade-
cuacién de dichas estructuras respecto de quienes tienen en sus manos la conduccion
de las tareas mencionadas. Los procesos de gobernanza apropiados exigen que las
entidades cuenten con mecanismos adecuados de control, comunicacion e incentivos
para estimular la adopcidn de decisiones satisfactorias, la ejecucidon correcta y opor-
tuna, la transparencia y la revision y evaluacion regular (OCDE, 2001). En los ultimos
afos, los responsables de las politicas se han esforzado en mejorar las diferentes
dimensiones de la gobernanza de los regimenes de pensiones, en particular en lo rela-
tivo a la idoneidad e integridad de las personas que administran el régimen, a los con-
flictos de interés, a la mejora de la representacion de los afiliados en la adopcidn de
decisiones, a la comunicacion de informacion y a los derechos de los afiliados a las
prestaciones (véase el recuadro 1).

El peligro del exceso de regulacion, mercados financieros
y tendencia al establecimiento de regimenes ocupacionales
de cotizaciones definidas

Los regimenes ocupacionales se basan, en la mayoria de paises, en la iniciativa volun-
taria de los empleadores. El aumento de requisitos en el ambito de la regulacidn, intro-
ducidos con las mejores intenciones para proteger los derechos de los afiliados se tra-
duce en costes relacionados con el cumplimiento de las obligaciones que recaen en los
empleadotes auspiciado es de estos regimenes. Este hecho ha adquirido mayor perti-
nencia particularmente en los Gltimos afios en el caso de los regimenes de prestacio-
nes definidas, por ejemplo, debido al mayor nimero de normas de gobernanza e infor-
macidn o a exigencias de financiacion mas estrictas. Habida cuenta de que los emplea-
dores, a fin deatraer y retener a sus buenos trabajadores, ponen a su alcance dichos
regimenes como parte de sus paquetes de remuneracion, los reguladores han de tener
en cuenta el riesgo de que los costes de aplicacion superen la utilidad que supone para
los empleadores la organizacion de un régimen de prestaciones definidas, ya que lle-
gado el caso cambiaran por regimenes de cotizaciones definidas o decidiran simple-
mente no auspiciar régimen alguno. En ambos casos, los trabajadores estaran menos
protegidos debido a la intencién de protegerles mejor. El reconocimiento de los peli-
gros del exceso de regulacion se ha traducido en muchos paises en la simplificacion de
los requisitos normativos sin disminuir la proteccion de los derechos, por ejemplo en
Italia y el Reino Unido.
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Recuadro 1

Un ejemplo ilustrativo de las dificultades para lograr el equilibrio entre los objetivos de
proteccion de los derechos y de promocidn de la iniciativa voluntaria, lo ha constituido
en los Ultimos afios la regulacion de los niveles de financiacién de los regimenes de
prestaciones definidas. Desde 1999, la baja rentabilidad de las inversiones en acciones
devaluaron el valor de mercado de los activos del régimen y/o los bajos tipos de inte-
rés aumentaron las obligaciones en materia de pensiones, lo cual tuvo como conse-
cuencia que muchos regimenes de prestaciones definidas presentaran déficit.
Ademas, la aplicacion de nuevas normas contables (por ejemplo, IAS 19) requiere que
las obligaciones en concepto depensiones que carezcan de financiacion, se registren
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como pasivo en el balance general de los empleadores auspiciadotes, lo que crea una
gran inestabilidad en el balance anual. Con el fin de respetar los requisitos de financia-
cién que, a menudo, se introdujeron o fortalecieron a fin de proteger mejor a los afilia-
dos al régimen, durante el periodo favorable del mercado financiero a finales de los
afios 90, se exigio a los empleadores que eliminasen las brechas en la cobertura en el
momento en que eran menos capaces de hacerlo.

En estas circunstancias, los reguladores han hacho frente a la tarea de lograr un equili-
brio entre el objetivo de reducir los riesgos de los afiliados mediante la exigencia del
cumplimiento inmediato de las normas relativas a la financiacién y la necesidad de res-
ponder al llamamiento de los empleadores en el sentido de darles mayor flexibilidad a
la hora de eliminar las brechas de la cobertura. Los reguladores de los regimenes de
pensiones reaccionaron de distinta manera ante este desafio. En los paises anglosajo-
nes, se han hecho menos estrictos, muy recientemente, los requisitos de financiacion
a fin de que los empleadores tuviesen mayor flexibilidad a la hora de corregir los déficit
de financiacién. Por ejemplo, Irlanda aprobd6 una ley en 2003, que ampliaba el plazo
original de 31/2 afios, durante los cuales debian corregirse los déficit de financiacion,
hasta diez aflos mas si se cumplian ciertas condiciones, entre otras que el déficit se
debiese a una caida inesperada del valor de los mercados financieros. Por otro lado,
los Paises Bajos hicieron mas estrictos, en 1999 y 2003, los requisitos de financiacién.
En Suiza, el enfoque consistié en reducir los derechos de los afiliados mediante una
rebaja de la tasa minima de rentabilidad garantizada que los regimenes de jubilacién
estaban obligados a ofrecer, la cual pasé de un 4 por ciento a un 2,25 por ciento.

AUn es muy pronto para conocer las repercusiones que tendran estos cambios recien-
tes en la disponibilidad de los empleadores para auspiciar en el futuro un régimen ocu-
pacional, y en el tipo de régimen que organizaran. No obstante, las condiciones econé-
micas y financieras generales que originan incentivos desfavorables para que los
empleadores organicen regimenes de prestaciones definidas, han dado un gran im-
pulso a la tendencia previa para el cambio de regimenes de prestaciones definidas por
regimenes de cotizaciones definidas. Esto ha sido evidente en casi todos los paises del
mundo, por ejemplo, en los Estados Unidos, donde los regimenes ocupacionales de
prestaciones definidas disminuyeron en un 20 por ciento durante los Ultimos tres afios
(OCDE, 2002). En estas circunstancias, evitar elevados e innecesarios costes de fun-
cionamiento reviste una importancia capital para ralentizar la tendencia que, frecuen-
temente, priva a los afiliados del tipo de régimen que, por regla general, les protege
mejor.

Regimenes personales

Esfuerzos para crear marcos de regulacion
y de supervision eficaces

Los regimenes personales obligatorios de cotizaciones definidas administrados por el
sector privado han estado en el centro de las recientes reformas de pensiones que
establecen sistemas de jubilacion multipilares, en particular en América Latina y en
algunos paises de Europa Central y Oriental. Ademas, casi todos los regimenes volun-
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tarios recientemente introducidos son regimenes personales de cotizaciones defini-
das. En general, se han desplegado notables esfuerzos para establecer sistemas efica-
ces de regulacidn y de supervision con el fin de evitar quiebras, y de proteger, llegado
el caso, a los afiliados, de las entidades privadas (por ejemplo, normas relativas a los
permisos, conflictos de interés, inversion, informacion, fondos de garantia, etc.),
siendo la regulacidon mas estricta en el caso de los sistemas obligatorios. Debido a la
puesta en funcionamiento relativamente reciente de estos mecanismos reguladores,
todavia no se puede decir si los responsables de la regulacidén han tenido éxito. En los
casos en los que los sistemas existen desde hace mas tiempo, las recientes reformas
han abordado las imperfecciones constatadas, por ejemplo, en Chile donde en 2003,
se incremento de un 90 por ciento a un 100 por ciento el mantenimiento externo de los
activos de los fondos de pensiones, gestionados por administradoras de fondos de
pensiones y se fortalecid el poder de la autoridad supervisora, por ejemplo, mediante
el derecho al nombramiento de un gerente provisional para una administradora de
fondo de pensiones.

Costes administrativos, rentabilidad de la inversion
y grado adecuado de competencia en los sistemas
de ahorro obligatorio

Después de haber superado en mayor o menor grado las dificultades politicas y admi-
nistrativas asociadas a la aplicacion de los sistemas de ahorro obligatorio administra-
dos por el sector privado, las autoridades reguladoras se han centrado en los Ultimos
tiempos en mejorar la acumulacién de fondos, mediante la reduccién de los costes
administrativos y la mejora de la rentabilidad de la inversidn. Asimismo, se han cen-
trado en lograr el grado adecuado de competencia en el mercado.

Los costes administrativos de dichos sistemas han sido generalmente considerados
como excesivamente elevados, en particular comparados con los de los regimenes
administrados por el sector publico o los regimenes ocupacionales, por lo que han sido
objeto de regulacién continua. Por ejemplo, una reforma reciente en México autoriza a
la autoridad supervisora a formular recomendaciones dirigidas a los administradores
de fondos de pensiones, relativas al nivel de los costes y a rechazar los aumentos pro-
puestos en esos costes. Ademas, desde abril de 2003, la autoridad supervisora asi-
gnara el administrador menos costoso del mercado a las personas afiliadas que no res-
pondan al requisito de elegir a un administrador del fondo. También se han examinado
los limites maximos legales de los costes, por ejemplo en Polonia, donde se han anun-
ciado hace poco limites méximos mas estrictos. A pesar de estas medidas, los eleva-
dos costes administrativos contindian siendo uno de los grandes problemas de los
regimenes personales de cotizaciones definidas en todo el mundo.

En la siguiente seccidn se describen las nuevas politicas encaminadas a mejorar la ren-
tabilidad de las inversiones. No obstante, es preciso sefialar en este momento que, a
pesar de las ventajas constatadas en los mercados privados, se considera que son
necesarios otros incentivos para que los administradores de los fondos se desempe-
fien correctamente. Por ejemplo, en Polonia se esta considerando la concesion de una
bonificacion a la administradora que obtenga la tasa media mas elevada de rentabili-
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dad de la inversidén en un periodo determinado. También se plantea asignar como
administradores para aquellos asegurados que no respondan al requisito de elegir a un
administrador de sus fondos, a aquellos que obtengan tasas de rentabilidad mas ele-
vadas que la media.

Las malas experiencias ocasionadas por el impacto negativo de una competencia
excesivamente dura y de mercados demasiado centrados en los fondos acumulados
de los afiliados, han servido de incentivo a los esfuerzos encaminados a regular la
competencia. Los mercados demasiado competitivos conducen a campafias de comer-
cializacion caras y agresivas a costa de los afiliados sobre quienes repercuten, en defi-
nitiva, dichos gastos, asi como a estrategias de inversidn a veces excesivamente
arriesgadas. La reducida competencia debido a la concentracion del mercado o a lo
gue ha sido llamado “efecto manada” en el plano de las inversiones (es decir todos los
administradores de los fondos tienen carteras de inversion similares), conduce respec-
tivamente a elevados costes administrativos ya una rentabilidad mediocre. Las refor-
mas para promover un nivel adecuado de competencia han sido importantes en los
programas politicos y algunos de los paises de Europa Central y Oriental que introdu-
jeron nuevos sistemas aprovecharon las experiencias de América Latina. Por ejemplo,
algunos paises aplican medidas para limitar la competencia, restringiendo la frecuen-
cia con la que los afiliados pueden cambiar de administradora de fondos de pensiones,
mediante restricciones legales o tasas de transferencia, como es el caso en Bulgaria y
Croacia. Por otro lado, limitar el poder de los grandes actores del mercado ha sido un
aspecto importante de los esfuerzos dirigidos a evitar concentraciones de mercado y el
“efecto manada”, por ejemplo en Argentina, donde se restringid la participacion en el
mercado de administradores de los fondos de pensiones y se suprimieron los obsta-
culos institucionales a las decisiones auténomas de inversion de los administradores
de fondos de menor envergadura.

La tendencia a la flexibilizacion

de restricciones en materia de inversiones
y al aumento de las posibilidades de
eleccion individual de las inversiones

La rentabilidad de las inversiones tiene una importancia capital para todos los tipos de
regimenes de jubilacion privados vy, las grandes fluctuaciones recientes en los merca-
dos financieros han convertido a la inversion en una cuestién politica clave. La regula-
cidén y supervision de la inversion tiene el doble objetivo de garantizar la seguridad de
los activos de los sistemas de pensiones y obtener la mejor tasa de rentabilidad en
funcién de los riesgos. Con el fin de lograr dichos objetivos, algunos paises han optado
por establecer limites cuantitativos a la inversion y otros paises, principalmente los
anglosajones, han adoptado la llamada regla de la prudencia, segun la cual las perso-
nas responsables de las inversiones tienen que ejercer sus competencias con el cui-
dado, diligencia y capacidad con que una persona prudente del mundo empresarial
administraria los asuntos de otras personas.
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En paises con mercados financieros menos desarrollados, se puede observar una ten-
dencia encaminada a flexibilizar los limites cuantitativos aplicados a la inversién, en
particular los limites que afectan a las inversiones en valores extranjeros y en activos
de ingresos variables (por ejemplo, las acciones). La cuestion de la inversion extran-
jera ha sido objeto de intenso debate a la luz de la dificultad que supone lograr un
equilibrio entre los objetivos econdmicos de las reformas de los sistemas de pensio-
nes, tales como los niveles de ahorro nacional y el desarrollo del mercado financiero,
y el objetivo de garantizar la seguridad de los ingresos en concepto de jubilacion,
mediante una mayor diversificacion y tasas mas elevadas de rentabilidad con arreglo a
los riesgos. En diversos paises, se ha tardado bastante en asignar una importancia
minima a este Ultimo objetivo, debido a mercados nacionales de capital muy débiles
con pocos valores disponibles para un nivel aceptable de riesgos. La realidad de una
fuerte inversidn en valores gubernamentales y grandes reservas de depositos en efec-
tivo, ha inducido a diversos gobiernos a permitir inversiones de los fondos de pensio-
nes en valores extranjeros o a flexibilizar los limites establecidos para las inversiones
extranjeras. Por ejemplo, en México una ley de 2002, establece que, de los valores
totales, se puede invertir un 10 por ciento en valores extranjeros, estando previsto
que se aumente este limite a un 20 por ciento en el futuro. En Chile (donde el limite es
del 20 por ciento de los valores y que serd aumentado), Colombia, la Republica Checa
y Per(, se han aplicado o se estan considerando modificaciones similares.

En paises con mercados financieros mas desarrollados, se puede observar una ten-
dencia general a la flexibilizacion de las restricciones cuantitativas y al cambio orien-
tado a aplicar la regla de la prudencia respaldada por restricciones cuantitativas. La
Directiva de la UE relativa a las jubilaciones profesionales cuyo objetivo es la promo-
cién de un enfoque comun de las inversiones de los fondos de pensiones en toda la UE,
adopta el principio de la prudencia como un principio basico de la inversidén. Alemania,
separandose de su tradicional confianza en las restricciones cuantitativas, establecio
fondos de pensiones como un nuevo medio para incorporar regimenes ocupacionales
en los que no se aplicaran restricciones cuantitativas a la inversién, excepcién hecha
de un limite de la inversién aplicable al empleador auspiciador del régimen. Brasil es
otro ejemplo de pais que ha pasado de tener un enfoque basado en limites cuanti-
tativos a adoptar, en los Ultimos afios, la regla de la prudencia.

La segunda tendencia importante en materia de inversiones, es el papel cada vez mas
relevante que desempena la eleccion individual en los regimenes de cotizaciones defi-
nidas. Por ejemplo, los afiliados de los regimenes voluntarios personales de cotizacio-
nes definidas recientemente introducidos en Japon, tienen que elegir entre al menos
tres opciones de inversion. Los afiliados al nuevo sistema obligatorio de pensiones
basado en primas de Suecia, tienen que elegir, entre un nimero considerable de
opciones, hasta cinco fondos de inversidn para su ahorro forzoso. Hace poco, se dis-
puso en Tailandia, para los regimenes ocupacionales, que el trabajador debia elegir la
politica de inversién adecuada para sus ahorros. Ademas, la tendencia general, sefa-
lada anteriormente, dirigida a pasar de regimenes ocupacionales de prestaciones defi-
nidas a regimenes ocupacionales de cotizaciones definidas, ha aumentado la posibili-
dad de eleccidén individual en los casos en los que estos regimenes estas administrados
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Recuadro 2

por los afiliados, es decir, cuando los afiliados influyen en la adopcién de decisiones en
materia de inversion, tal y como es el caso de los regimenes 401(k) en los Estados
Unidos. Es importante destacar que una mayor posibilidad de eleccién en el ambito de
la inversidn exige que las personas no soélo opten por una estrategia 6ptima de inver-
sidn, sino que supervisen la rentabilidad y adecten su eleccidn de conformidad con las
cambiantes preferencias en materia de riesgos relacionados con la edad durante toda
su vida.
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La reciente introduccidn de sistemas de fondos multipilares en América Latina combina
las tendencias que apuntan a ampliar las posibilidades de eleccidn personal en materia
de inversiones y a flexibilizar las restricciones a esas inversiones (véase recuadro 2).

Conclusion

Se han identificado dos grandes tendencias en el area de los regimenes de jubilacion
administrados por el sector privado durante los ultimos afios. En primer lugar, en todo
el mundo los paises han intentado garantizar que los regimenes privados compensen
en mayor o menor medida los reducidos niveles de prestaciones que ofrecen los regi-
menes de seguridad social publicos. Mientras que algunos paises han establecido que
los regimenes de jubilacién privados sean obligatorios, la mayor parte de los paises
ofrecen alternativas e incentivos para la afiliacion voluntaria. Se han realizado impor-
tantes esfuerzos para fortalecer la regulacién y la supervisién con el fin de mejorar y
garantizar la proteccion de los derechos adquiridos en los regimenes de jubilacidon
administrados por el sector privado y evitar la pérdida de activos derivada de la quie-
bra de entidades o mercados privados.

La segunda tendencia importante es el papel cada vez mas relevante que desempefian
los regimenes ocupacionales de cotizaciones definidas y la eleccion individual. Res-
pecto a los citados regimenes ocupacionales, durante un periodo bastante prolongado,
se ha producido un cambio de regimenes de prestaciones definidas por regimenes de
cotizaciones definidas, el cual ha avanzado rapidamente en los Ultimos afos. Ademas,
los numerosos sistemas administrados por el sector privado que se han establecido
recientemente cubren de manera practicamente exclusiva la oferta de regimenes per-
sonales, que son generalmente de cotizaciones definidas. Por lo tanto, esta individuali-
zacion creciente de la asuncion de riesgos expone a las personas a un nivel de riesgos
mas elevado, come consecuencia de las transformaciones econdmicas, financieras y
demograficos de gran envergadura. Grandes fluctuaciones en los mercados financie-
ros en todo el mundo vy la situacién de crisis econémica en algunos paises, han con-
cienciado recientemente, y a menudo con mucho esfuerzo, a los responsables de las
politicas y a las personas, sobre el hecho de que dichos riesgos no son teoricos o abs-
tractos y de que en los regimenes de cotizaciones definidas los ingresos de la jubi-
lacion son, a menudo, imprevisibles y su idoneidad es una cuestion de eleccién en el
momento oportuno y del factor suerte.

Ademas, se solicita a las personas que elijan entre mas y mas alternativas en el marco
de la planificacion de jubilacidn, por lo que éstas se exponen al riesgo de optar por
alternativas equivocadas. No sélo se exige cada vez mas a las personas que decidan la
cantidad que quieren ahorrar sino que la eleccion se extiende igualmente a ambitos
técnicos tales como las inversiones. Si las personas adoptan decisiones erréneas, la
seguridad de sus ingresos durante la jubilacidn serd insuficiente. Aunque existe una
opcidn por defecto para aquellas personas que no proceden a una eleccion, lo mas pro-
bable es que esta opcidn esté por debajo del nivel 6ptimo para la media de los afiliados
al régimen. Algunas personas reivindicaran que esta tendencia es positiva porque
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tienen mejor conocimiento de lo que es bueno para ellas y porque los riesgos también
implican mejores posibilidades. No obstante, la cuestion es saber si las personas son
conscientes de los distintos riesgos y si son capaces, estan preparadas y dispuestas a
gestionar dichos riesgos eficazmente, asi como si pueden realizar una eleccién acer-
tada a lo largo de toda su vida. Los escasos conocimientos financieros, el famoso pro-
blema de la utilidad subestimada del consumo futuro, la incertidumbre sobre el curso
de la vida y la duracidn del ciclo vital, etc., ponen de manifiesto que la respuesta a esta
pregunta es negativa para la mayoria de las personas.

Por lo tanto, estas tendencias recientes de los regimenes de jubilacién administrados
por el sector privado se traducen en un resultado mixto respecto del nivel de seguridad
de los ingresos de jubilacién de las personas. Mientras que los marcos reguladores y
de supervision han mejorado, por lo general, las personas estdn cada vez mas expues-
tas a los riesgos derivados de cambios econdmicos, financieros y demograficos sus-
tanciales y al riesgo de hacer elecciones inadecuadas. A la luz del pardmetro exigible a
cualquier sistema de jubilacion, en el sentido de que garantice una seguridad de ingre-
sos estable, previsible y adecuada durante toda la jubilacién, las futuras medidas
encaminadas a mejorar la proteccion de la gente tendran que superar una situacion en
la que cada persona asume esos riesgos ella sola a fin de crear un entorno en el que
dichos riesgos puedan ser eficazmente gestionados y compartidos a cambio de un
precio razonable. Ademads, adoptar una imagen realista del comportamiento humano a
la hora de proceder a decisiones politicas, se traducird en una mejor proteccion, es
decir que no todas las personas son, ni pretender ser, especialistas en materia de
inversiones. En términos mas practicos, las medidas que podrian ser consideradas
son:

m Fortalecer los regimenes ocupacionales de prestaciones definidas y los regimenes
ocupacionales de cotizaciones definidas con garantias para que la mancomunidad
de riesgos desempefie un papel importante, y crear un entorno en el se puedan
agrupar los distintos riesgos a cambio de un precio razonable (por ejemplo, regime-
nes de asistencia y proveedores de rentas vitalicias que aseguren los riesgos de
longevidad y de posible inflacion mediante la emision de bonos gubernamentales o
indexados a largo plazo).

m Informar honestamente a las personas sobre los riesgos a los que se exponen en los
distintos regimenes (ha existido una tendencia a “promesas excesivas” de presta-
ciones en los regimenes personales de cotizaciones definidas a través de tasas poco
realistas de supuesta rentabilidad para el afiliado “*medio”, sin mencion del riesgo
de que los verdaderos resultados sean bastante inferiores a la media).

m Mejorar la educacion en materia de planificacion de la jubilacidn, cuestiones finan-
cieras y de inversion, asi como estimular la oferta de opciones simples, transparen-
tes, estructuradas y, en la medida de lo posible, limitadas.

m Establecer la obligatoriedad de cobertura a través de regimenes complementarios
administrados por el sector privado cuando la experiencia demuestre que no existe
un nivel suficiente de afiliacion voluntaria.
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En definitiva, la mejor manera de lograr una seguridad de los ingresos, estable, previ-
sible y adecuada, durante toda la jubilacién, es agrupando los riesgos en regimenes
bien disefiados de seguridad social administrados por el sector publico. Un régimen
solido de seguridad social publico que garantice una seguridad de los ingresos no sélo
basica sino también adecuada es, por lo tanto, fundamental para compensar el riesgo
cada vez mayor que asumen las personas en los regimenes de jubilacion adminis-
trados por el sector privado.
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Gestion de la inversion
de los fondos
de seguridad social

Roddy McKinnon

Las decisiones relativas a la gestion de la inversion de los fondos de seguridad
social son de importancia decisiva, tanto para la administracion y el suministro
de prestaciones de seguridad social, como para el buen funcionamiento y el
desarrollo de las instituciones de seguridad social. Una institucién de seguridad
social que a menudo registra un desequilibrio entre los ingresos (cotizaciones,
ingresos fiscales, excedente de caja operativo e ingresos procedentes de las
inversiones) y los costos administrativos y gastos en prestaciones, no puede fun-
cionar de modo legitimo durante mucho tiempo. Pese a que la importancia funda-
mental atribuida a la gestidn de la inversion de los fondos de seguridad social no
disminuye, a nivel internacional varios indicadores muestran que estd cambiando
la manera en que suelen invertirse los fondos de seguridad social. Este capitulo,
que trata sobre la mayor importancia que se le atribuye hoy a la transparencia
organizacional y a la responsabilidad individual, presenta sefiales de una tenden-
cia cada vez mayor hacia la liberalizacion de la gestidn y de la inversion de los
fondos de seguridad social, incluyendo inversiones mas sistematicas en los mer-
cados financieros. Sin embargo, la cada vez mayor liberalizacidn refuerza la opi-
nidn segun la cual las instituciones de seguridad social no pueden perder de vista
ninguno de los tres objetivos de inversion fundamentales: seguridad, rendimiento
y liquidez. Para garantizar el suministro sostenible de prestaciones de seguridad
social, este objetivo combinado siempre debe procurar un equilibrio adecuado
entre el riesgo de la cartera y la rentabilidad de las inversiones.
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Introduccion

En muchos paises, la gestién y la inversion de los fondos publicos de seguridad social
se encuentran en una fase de liberalizacion, que en algunos casos incluye la subcon-
tratacion de administradores de fondos del sector privado para las inversiones. Varios
factores concurrentes han dado lugar a este proceso. Algunos de ellos son: la evolu-
cién de las posturas en cuanto al alcance y la naturaleza de los papeles de los sectores
publico y privado en la administracién de la seguridad social; la evolucién de las opi-
niones politicas en cuanto al nivel aceptable de responsabilidad personal frente al
paternalismo estatal; la creciente complejidad y la mayor facilidad de acceso a los
mercados financieros, cada vez mas internacionales; el aumento de las repercusiones
financieras del envejecimiento demografico mundial en los programas nacionales de
seguridad social, incluido el hecho de que muchas instituciones de seguridad social
consideran que no es politicamente viable asumir estos costos de modo adecuado, sea
mediante mayores transferencias fiscales, sea aumentando considerablemente las
tasas de cotizacion.

Transparencia y responsabilidad

Una evolucidén decisiva vinculada con la reciente liberalizacion de los fondos de seguri-
dad social es la mayor transparencia de la funcidén de inversion. Aqui, el concepto de
transparencia hace referencia al proceso por el cual se dan a conocer publicamente y
de modo cada vez mas sistematico las responsabilidades y limitaciones que definen
legalmente la estrategia de inversion aplicada al fondo de seguridad social, es decir, el
nivel de riesgo de la cartera, el tipo de activos elegidos y la respectiva ponderacion
asignada a cada uno de ellos.

La necesidad de mayor transparencia, cada vez mas reconocida internacionalmente,
se debe a diversos factores. Estos factores, cuya influencia varia de un pais a otro,
incluyen: el costo, a menudo en aumento, de la seguridad social y en particular de las
pensiones y de la atencién de la salud; la difusidon de los valores de la denominada
“buena gestion”; la preeminencia conferida a los derechos individuales, tanto politicos
como del “consumidor”; la mayor conciencia del publico que, entre otras cosas, se
manifiesta a través de los pedidos de inversiones “socialmente responsables” o
“éticas”; el incremento de las posibilidades de difusién de la informaciéon con mayor
rapidez y frecuencia debido a la constante evolucién de las tecnologias de la comunica-
cién y de la informacion; la aceptacién mas generalizada de las supuestas ventajas
financieras que se obtienen invirtiendo mas fondos de seguridad social en instrumen-
tos financieros comerciales, entre ellos acciones y obligaciones de empresas.

Hasta hace muy poco tiempo, en la mayoria de los paises, los fondos de seguridad
social solian invertirse principalmente en obligaciones vy titulos del Estado y la gestion
de la inversion de los fondos de seguridad social se consideraba como una tarea téc-
nica de escaso interés para el publico, en general. Esta situacién estd cambiando en
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gran medida debido a que los mercados financieros, a veces volatiles y cada vez mas
internacionales, desempenan un papel de importancia creciente para las inversiones
de seguridad social. Ademas, pese a que generalmente se admite que aun es conve-
niente y necesario mantener cierto nivel de reserva en cuanto al momento y a la selec-
cidén de las inversiones, lo cual a menudo es un requisito para evitar influencias en el
comportamiento de los mercados financieros, debido a que las inversiones realizadas
son potencialmente cuantiosas, hoy se admite mas comUnmente la necesidad de
mayor transparencia para la seleccion de los tipos de activos y la ponderacion de las
inversiones, que incluyen cotizaciones individuales, cada vez mas aceptadas.

Paralelamente a la tendencia hacia una mayor transparencia en el disefio de las estra-
tegias de inversién de los fondos de seguridad social, también se hace mayor hincapié
en la responsabilidad de su aplicacién. En la practica, ademas del control normativo
oficial del sector, se observa un mayor énfasis en la evaluacion periddica y en la divul-
gacion de los resultados profesionales del o de los gestores de fondos, a menudo del
sector privado, competentes en la aplicacidn de la estrategia de inversiéon adoptada. Al
igual que en la mayoria de los casos de liberalizacién del mercado, se da por sentado
que la eficaz implementacion y supervisiéon de la liberalizacién de las practicas de
inversion acarreara costos adicionales para las administraciones de seguridad social,
los que deberdn valorarse en funcién de las ventajas percibidas.

Sin embargo, vista desde la perspectiva, inhabitual pero no desconocida, de la malver-
sacion politica de los fondos de seguridad social y teniendo en cuenta las medidas para
promover un mayor nivel de transparencia y responsabilidad organizacional, esta evo-
lucion puede considerarse positiva tanto para las administraciones de la seguridad
social como para los afiliados de los regimenes. Sin embargo, tal como lo ha puesto de
relieve el reciente caso de Argentina, en el que, a raiz de la crisis financiera, los fondos
de las AFJP (Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones) privadas, tras la
crisis financiera de aquel pais, se emplearon para adquirir bonos estatales garantiza-
dos de dudoso valor financiero, el riesgo politico nunca puede evitarse por completo.
Ademas, el riesgo politico o, en términos menos peyorativos, las politicas publicas son
uno de los muchos riesgos que corre la inversion de los fondos de la seguridad social.

Otro riesgo, que se hace mas notorio con el aumento de las subcontrataciones del
sector privado para la gestidon de fondos, es la falta de ética profesional, que puede
incluir la malversacién de fondos por parte de gestores de fondos privados inescrupu-
losos o incompetentes. En los paises que han decidido subcontratar la gestion de una
parte de los fondos de la seguridad social a administradores de inversiones privados,
es esencial hacer hincapié en la importancia constante de una supervisién normativa
estricta.

Un argumento importante que suele esgrimirse a favor de la subcontratacién de ges-
tores de fondos del sector privado es la mayor rentabilidad de las inversiones. Pese a
gue muchas instituciones de seguridad social intentan mejorar su capacidad de inver-
sién interna, la opinion general sigue siendo que en la mayoria de los casos, los admi-
nistradores de fondos del sector privado obtendrdn mejores resultados que los admi-
nistradores del sector publico. En el actual contexto internacional de aumento de los
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costos de la seguridad social y del empeoramiento de las tasas de dependencia, no es
sorprendente que estos argumentos adquieran cada vez mas, una mayor importancia.

Cabe sefialar que a escala mundial, pocos regimenes obligatorios de capitalizacion
total ofrecen una garantia minima de rentabilidad de las inversiones. En la mayoria de
los casos, se trata de regimenes publicos, como los fondos de previsidon de Kiribati,
Malasia y Singapur. Sin embargo, esta garantia a menudo es excesivamente baja. En
Malasia, por ejemplo, la tasa es del 2,5 por ciento. La clase media, critica y cada vez
mas longeva, estd cada vez menos dispuesta a aceptar esta mentalidad. En el caso de
las disposiciones obligatorias no publicas, se observa un ejemplo de establecimiento
de una garantia minima de rentabilidad de las inversiones en los regimenes de pensio-
nes ocupacionales del segundo pilar de Suiza. Es notable que pese a la capacidad de
los administradores de fondos privados, la garantia minima de rentabilidad de las
inversiones que en Suiza, durante afios, fue del 4 por ciento, en 2003, pasé al 3,25 por
ciento como consecuencia de la baja rentabilidad de las inversiones lo que, a su vez, se
tradujo en una reduccién de las reservas financieras de las instituciones administra-
doras de pensiones.

Aumento de los fondos

Otro factor que generd pedidos de mayor transparencia y responsabilidad en la ges-
tion de las inversiones de los fondos de la seguridad social, es el hecho de que el valor
de los fondos en fideicomiso a nombre de asegurados equivale hoy a una proporcion
considerable del PIB de varios paises. Aunque la importante cuantia de algunos fondos
es reconocido, desde hace tiempo, segin estimaciones de fines de la década de 1990,
el valor de los fondos conservados por el Fondo de Prevision Central (FPC) de Singapur
y el Fondo de Previsidon de los Asalariados (FPA) de Malasia, equivaldrian respectiva-
mente a mas del 50 por ciento y al 40 por ciento del PIB, mientras que los activos adi-
cionados de las siete administradoras de fondos de pensiones de Chile corresponder-
fan a mas del 40 por ciento del PIB.

La constitucion de los fondos es consecuencia de varios factores diferentes segun los
paises. Por un lado, los factores demograficos y macroecondémicos, como el aumento
de la poblacién y el crecimiento econdmico, pueden ser decisivos. Por otro lado,
pueden ser importantes los factores de disefio técnico y operacional de la seguridad
social. Por ejemplo, la creacién de regimenes de cuentas individuales obligatorias de
capitalizacion total y cotizaciones definidas o, como en el caso de Francia y Portugal, la
creacion de una reserva o fondo de amortizacidon para contrarrestar el incremento de
los costos de los programas de seguridad social basados en el reparto, debido al enve-
jecimiento demografico inminente, han dado lugar al aumento de los fondos en varios
paises. Otra evolucion es el hecho de que se considere cada vez mas necesaria la cons-
titucion de fondos de reserva significativos para los regimenes cuyo disefio se basa en
una capitalizacién parcial. Tal vez el ejemplo nacional mas conocido de este tipo de
enfoque es el del Plan de Pensiones de Canada (Canada Pension Plan, CPP) (véase el
recuadro 1).
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Recuadro 1

La aparicion de fondos de seguridad social cuantiosos y a veces muy cuantiosos tiene
importantes repercusiones en el funcionamiento de las economias nacionales. En lo
relativo a las inversiones, a menudo se considera problematico el hecho de que en
muchos casos se trate de fondos publicos. Por ejemplo, a fines de la década de 1990,
se formularon advertencias tras las propuestas para que el Gobierno de Estados
Unidos invirtiese parte del excedente del fondo en fideicomiso de la seguridad social de
Estados Unidos en Wall Street. Pese a que estas propuestas nunca se materializaron,
no deben subestimarse las eventuales repercusiones negativas de la saturacion de los
mercados financieros nacionales, originada por fondos muy cuantiosos, en los precios
de los bonos y acciones, al igual que en la liquidez del mercado. Ademas, para algunos
observadores, la amenaza implicita de que el fondo de fideicomiso publico de la segu-
ridad social de Estados Unidos sea en parte propietario de empresas privadas estadou-
nidenses de primera clase, era inaceptable.

En la actualidad, la estrategia de inversion adoptada por el Consejo de Inversiones del
Plan de Pensiones de Canada que prioriza con marcado caracter los valores, sortea
muchas de las inquietudes expresadas por su “vecino del sur”. Asimismo, la capacidad
de influencia de las inversiones del Consejo de Inversiones del CPP en el precio de las
acciones canadienses de primera clase se ve limitada por el hecho de que los fondos se
invierten a través de fondos comunes creados y administrados por empresas de admi-
nistracién de fondos del sector privado bajo contrato.

Otra manera de controlar la influencia de los grandes fondos de seguridad social en el
precio de las acciones de primera clase es invirtiendo de acuerdo con un indice basado
en las acciones. Estas inversiones en acciones son pasivas y el rendimiento obtenido
se basa en el rendimiento medio del mercado compuesto por todas las empresas que
conforman el indice. Asi, la administracion pasiva de fondos puede suponer menores
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costos de gestion, en particular si incita a los gestores de fondos a no realizar opera-
ciones con carteras a corto plazo en su esfuerzo por obtener un rendimiento a corto
plazo mas elevado. Si bien la obtencion de una rentabilidad mas elevada a corto plazo
puede beneficiar al administrador de fondos, los aspectos negativos pueden ser los
costos de transaccion mas elevados que de costumbre y un rendimiento inferior para
el fondo. Ademas, como nos lo recuerdan, no sin dificultad, los actuarios, a menudo se
suele olvidar que la seguridad social es un inversor a largo plazo.

Idealmente, la relacidn entre la inversién de los fondos de seguridad social y el desar-
rollo de las instituciones y mercados financieros nacionales deberia ser positiva debido
a un equilibrio entre las oportunidades de inversién y el nivel de riesgo y de obligacio-
nes de los fondos. Sin embargo, incluso cuando las oportunidades de inversién del
mercado no son éptimas, algunos paises deciden invertir fondos de la seguridad social
en los mercados financieros nacionales con el objetivo declarado de promover los mer-
cados nacionales de acciones y bonos. Detrds de la decision de 2002, de permitir que
el FPA de Malasia aumente el volumen de capital y liberalice la gestion de sus inversio-
nes realizadas a través de la bolsa de Kuala Lumpur, se encuentra el objetivo de
fomentar la industria local de administracién de fondos y de estimular el mercado de
obligaciones local. Esta decisién concuerda con las ambiciones de larga data de
convertir a la capital de Malasia en un centro financiero regional. Del mismo modo,
desde fines de la década de 1990, Oman exige que una parte del excedente de fondos
de la seguridad social se invierta en el mercado financiero local para estimular el
desarrollo de este sector.

Un argumento similar, postulado en los recientes debates a favor de la privatizacion
parcial de las pensiones de vejez, es que la naturaleza de “no capitalizacion” de
muchos regimenes de seguridad social publicos basados en el reparto, impide el
desarrollo necesario de las instituciones y mercados financieros. Si bien la cuestion del
trato fiscal de todos los instrumentos de ahorro contractuales es importante, a veces
se argumenta, de modo mas selectivo, que el abandono de las pensiones del seguro
social financiadas por el reparto y la promocién de un papel para los regimenes obliga-
torios de ahorro para la jubilacidén de cotizaciones definidas y, en particular, adminis-
trados por el sector privado, no sélo puede aumentar la cuantia del ahorro nacional
sino que también puede mejorar su calidad. Por consiguiente, segun estos argumen-
tos, esta nueva fuente estable de capital de inversidn institucional, que en los regime-
nes obligatorios de ahorro para la jubilacion deberia aumentar a una tasa constante
del 2 por ciento anual del PIB, puede destinarse a sectores deficitarios de la economia
nacional gracias al desarrollo de instituciones y mercados financieros.

Tal como lo demuestra el ejemplo de la voluntad de inversion del FPA de Malasia,
administrado por el sector publico, pueden refutarse los argumentos simplistas que
sugieren que los sistemas de pensiones privatizados y los mercados financieros gene-
ran indefectiblemente efectos positivos para el desarrollo nacional. No obstante, en
algunos circulos esta opinion se ha convertido en “opiniéon convencional”. Esta vision
constituye el fundamento de algunos de los argumentos esgrimidos en los Ultimos
afios para respaldar la creacion de regimenes privados de pensiones de cotizaciones
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definidas con cuentas individuales obligatorias. Esta visidn se advierte parcialmente
en las recientes declaraciones del Gobierno de Uganda segun las cuales la posicion de
“monopolio” de la Caja Nacional de Seguridad Social limitaria el ahorro nacional y el
desarrollo de los mercados financieros. Esta visidon también ha cobrado importancia en
Papua Nueva Guinea, con la transformacion, en 2002, del fondo nacional publico de
prevision en un fondo privado de jubilacidon. Sin embargo, una visidn mas equilibrada
resaltaria que pueden obtenerse buenos resultados usando algunos elementos de los
enfoques publico y privado indistintamente.

No obstante, a escala internacional existe un mayor consenso en cuanto al hecho de
que los mercados financieros y sus autoridades reguladoras deben alcanzar un nivel
de desarrollo minimo para poder satisfacer de modo adecuado y seguro las necesida-
des de inversion de grandes inversores institucionales, entre ellos los fondos naciona-
les de seguridad social. Por ejemplo, la segunda fase de la reforma de las pensiones de
Mongolia, es decir, el paso a una capitalizacién parcial, sigue a la espera de una evolu-
cién satisfactoria de los mercados financieros locales. A pesar de las presiones a favor
de una liberalizaciéon mas rapida, el ritmo mesurado de la actual evolucién de las inver-
siones en mercados financieros de la Caja Nacional de Seguridad Social de la Repu-
blica Popular de China, constituye otro ejemplo de la importancia de la espera hasta
que el nivel de capitalizacion del mercado financiero sea considerado suficiente. Del
mismo modo, tras un periodo inicial de incertidumbre, la Federacién de Rusia pre-
sento, a principios de 2002, el marco legal para los instrumentos de inversién naciona-
les y extranjeros que pueden emplearse para invertir los fondos acumulados en el
componente de capitalizacion de la pensién laboral de Rusia. Tal como se observa en el
ejemplo, mas reciente, de Polonia, a medida que los mercados financieros devienen
mas complejos, las estrategias de inversion se vuelven mas sofisticadas. En el caso de
Polonia, el uso, hoy permitido, de mercados de obligaciones hipotecarias y de deri-
vados constituye una proteccién contra la disminucién de los tipos de interés.

Inversion internacional de los fondos
de seguridad social

Bajo ciertas condiciones, se puede considerar la posibilidad de una inversion interna-
cional de los fondos de seguridad social. Esto puede producirse cuando los fondos de
seguridad social se consideran demasiado cuantiosos para que el mercado nacional los
absorba con facilidad. En otros casos, la decision de invertir los fondos nacionales de
seguridad social en mercados internacionales, de ser permitida por ley, puede basarse
no tanto en el volumen de los fondos sino mas en la falta de posibilidades de inversion
y de proteccidn y, por ende, en la escasez de liquidez en el mercado nacional. Inde-
pendientemente del volumen comparativo del fondo, si las oportunidades de inversion
disponibles en los mercados financieros nacionales, en materia de inversiones posibles
y de rentabilidad potencial, son limitadas y si la ley permite invertir en mercados inter-
nacionales mas complejos y potencialmente mas rentables, es muy posible que se
tenga en cuenta esta posibilidad de inversion.
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Recuadro 2

En todo el mundo se puede observar que la inversion internacional de los fondos de
seguridad social es una posibilidad que se considera cada vez mas. Por ejemplo, desde
1999, la Oficina del Seguro Nacional de Trinidad y Tobago puede invertir el 10 por
ciento de su cartera de inversion en titulos internacionales. Asimismo, en 2001, el
Fondo Nacional de Pensiones de la Republica de Corea comenzd a diversificar sus
inversiones para incluir titulos, futuros y opciones internacionales. La decision de la
Republica de Corea se basa en el deseo explicito de potenciar la rentabilidad de las
inversiones para responder a las inquietudes con respecto a la estabilidad financiera
del régimen a largo plazo. En Europa, el Fondo Nacional de Reserva para Pensiones
de Irlanda (Irish National Pensions Reserve Fund, NPRF) (véase el recuadro 2), creado
en 2001 con el objetivo singular de ofrecer una financiacion parcial para cubrir las obli-
gaciones futuras de la seguridad social y de las pensiones de la funciéon publica, adoptd
una estrategia de inversion muy favorable a los valores internacionales. La caida de
los mercados internacionales de acciones durante el periodo de 2000 a 2003, que pro-
dujo lo que algunos observadores consideran el peor desempefio trienal del mercado
desde 1929-1931, no ha sido fortuita para el NPRF aunque el objetivo de inversion
a largo plazo sigue siendo la optimizacion de la rentabilidad. La posicion de Irlanda
influenciado otras decisiones en materia de politicas de pensiones, en particular,
en 2001, la de Nueva Zelanda de permitir que se invierta en el extranjero parte de
los fondos de jubilacion.
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En general, se observa que la decision de invertir en el extranjero nunca se toma a la
ligera. Por ejemplo, pese a que Chile cuenta con mayor experiencia que la mayoria de
los paises en la inversion en el extranjero de fondos del régimen obligatorio de pensio-
nes, el volumen de las inversiones de las AFP chilenas en el extranjero ha aumentado
muy lentamente. En Chile, el limite actual maximo del 20 por ciento de las inversiones
en el extranjero pasara al 25 por ciento en 2004 y se esta debatiendo la posibilidad de
elevar el limite hasta el 30 por ciento en 2005. Por otro lado, hasta ahora los adminis-
tradores de fondos chilenos no han ejercido plenamente el derecho a invertir en el
extranjero. En 2003, pese al limite del 20 por ciento, se habia invertido menos del
18 por ciento de los activos fuera de Chile. Peru, por su parte, aumento del 10 al 20 por
ciento el volumen autorizado de inversiones en activos extranjeros. A la fecha, al igual
que en Chile, los administradores peruanos de fondos han privilegiado las inversiones
locales y no han aprovechado al maximo la posibilidad de invertir en el extranjero.

En otros casos, en particular en los paises en desarrollo, a menudo escasos de dinero en
efectivo y con necesidades no satisfechas de capital de inversién facilmente disponible y
relativamente barato a largo plazo, la cuestién de la inversién internacional plantea una
serie de interrogantes. La cuestién que a menudo deben resolver las instancias regla-
mentarias competentes en los fondos de seguridad social y los bancos centrales, en par-
ticular en los paises en desarrollo con divisas débiles, es cdmo encontrar un equilibrio
entre las responsabilidades fiduciarias de la administracién de fondos y las prioridades
de desarrollo nacionales. A pesar de que esta cuestidén no es nueva, el entorno nacional
e internacional cada vez mas transparente en el que todas las organizaciones de seguri-
dad social deben funcionar y el acento puesto en la responsabilidad publica, sugieren
que la utilizacion de los fondos de seguridad social hoy se define cada vez mas en fun-
cion de la responsabilidad fiduciaria y no tanto en funcién de las prioridades de desar-
rollo socioecondmico nacional, mas amplias y a menudo definidas a nivel politico.

Como se ha indicado, si la prioridad consiste en proteger los fondos de seguridad social
de inversiones que pueden considerarse riesgosas, esta evolucion es positiva. No obs-
tante, en los paises con mercados financieros en desarrollo y con poco o ningln acceso
a los mercados financieros internacionales, las opciones de inversion siempre seran
limitadas. Ademas, en los paises caracterizados por una baja calificacion de solvencia,
inversiones extranjeras directas escasas y a menudo inestables y una necesidad insa-
tisfecha de desarrollo financiero, el uso de los fondos de la seguridad social, por ejem-
plo, para financiar el desarrollo de infraestructuras o para adquirir valores publicos,
puede representar una de las opciones de inversidon mas seguras y asi como la una de
las oportunidades de inversion mas productivas de cara al desarrollo.

Las decisiones personales y la inversion
de los fondos de seguridad social

La promocion de las elecciones personales se presenta a menudo como un aspecto
clave de la privatizacion de la seguridad social. Un ejemplo de esta practica es la posi-
bilidad que ofrecen muchos regimenes de pensiones privados de elegir y, si el asegu-
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rado lo desea, cambiar periédicamente de administradora de fondos privada. En los
paises donde el proceso de promocidn de las decisiones personales es mas frecuente
en un contexto de liberalizacion que en uno de privatizacién, se ha llegado a una fase
en la que los asegurados tienen derecho a elegir la inversion de una parte de sus pro-
pias cotizaciones. Esta opcidn existe, por ejemplo, en Singapur y Suecia. En Suecia,
los asegurados pueden opter por un administrador de inversiones que invierta el
2,5 por ciento de las cotizaciones aportadas al Fondo de Cotizaciones para las Pensio-
nes. En Singapur, desde principios de la década de 1990, los miembros del Fondo Cen-
tral de Prevision tienen derecho a invertir una parte de sus ahorros de jubilacion en
determinados productos de inversidon. En 2001, se ampliaron estos derechos legales
para incluir nuevos productos de inversion. Estas inversiones se clasifican en tres cate-
gorias de riesgos. La clasificacidn de las inversiones en categorias de riesgos es impor-
tante porque reconoce la necesidad de que los afiliados del régimen estén mejor infor-
mados sobre la naturaleza de sus decisiones en materia de inversion. Los fondos de
pensiones privados de Chile también ofrecen opciones de inversidn clasificadas por
riesgo.

Si otros paises siguen el camino de la liberalizacion de las estrategias de inversion
hasta conferir a los asegurados el derecho legal a elegir las inversiones, es de esperar
que las autoridades responsables ofrezcan a los afiliados a los regimenes una ade-
cuada formacion en inversiones. A fin de cuentas, tal como nos lo recuerdan las recur-
rentes crisis financieras internacionales, incluso el inversor mas informado, sea una
persona o una institucién, puede perder dinero si el mercado se derrumba. Asi, la sana
advertencia del gobierno incluida en todos los productos y servicios financieros del
Reino Unido, contiene un mensaje para todos los que consideran que el mercado es
una maquina de hacer dinero: “El rendimiento pasado no es necesariamente una indi-
cacion del desempefio futuro. Tanto el valor del capital como el de los ingresos puede
subir o bajar y puede que usted no recupere el monto invertido”. Teniendo presente
este mensaje, a menudo es conveniente detenerse y tomar el tiempo necesario para
recordar el papel central desempefiado por la seguridad social nacional en el ambito de
la proteccion social.

Observacion final

Como observacion final y para reiterar el mensaje de la introduccion, las administra-
ciones de la seguridad social deben esforzarse por no olvidar que aunque las estrate-
gias de inversion cada vez mas liberales ofrecen promesas de mayor rentabilidad y
liquidez, éstos son so6lo dos de los tres objetivos fundamentales de la inversion de la
seguridad social; el tercero es la seguridad.
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Capitulo

E-gobierno/e-administracion:
En busca de eficiencia y una
nueva relacion con los clientes

Francois Kientzler!

Aplicaciones informaticas y herramientas tecnoldgicas cada vez mas perfecciona-
das ofrecen la posibilidad a las organizaciones de la seguridad social de asumir
nuevos desafios. Para realizar eficazmente su trabajo, toda institucion de la segu-
ridad social debe, tarde o temprano, recurrir a las nuevas tecnologias y, por lo
tanto, adaptarse a los cambios que las mismas conllevan. Dichas tecnologias
actuaran como promotoras de transformaciones profundas en los sistemas de
seguridad social y podran mejorar la calidad de las relaciones con los clientes.
Actualmente, este es el caso de la tecnologia Internet que permite el desarrollo de
servicios electronicos y del e-gobierno y la e-administracion. De una manera mas
general, las actividades que utilizan la tecnologia Internet reciben el nombre de
e-comercio (e-business).

En el ambito de la proteccién social, existen grandes expectativas asociadas a los
servicios de proximidad, en la medida en la que dichos servicios afectan a todo
ciudadano o podran afectarle en diferentes momentos de su vida: salud, enfer-
medad, maternidad, familia, desempleo, invalidez, jubilacién, etc. Para las autori-
dades publicas, el desarrollo del e-gobierno y de la e-administracion es un medio
para reorganizar los servicios administrativos teniendo en cuenta los objetivos de
ahorro financiero y de mayor eficacia.

1. El autor agradece los comentarios de Claude Friconneau, Daniel Lefebvre y Francisco Delgado.
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Pero numerosos obstaculos y obligaciones limitan las posibilidades de evolucién y
de crecimiento de los e-servicios en la seguridad social. El nivel de equipamiento
de la poblacion con ordenadores personales crece menos rapidamente de lo pre-
visto y, por consiguiente, ralentiza las posibilidades de utilizacién de los servicios
electrénicos y las posibilidades de e-gobierno y de e-administraciéon. La protec-
cién de datos y de informacion (seguridad y confidencialidad) todavia no ha en-
contrado respuestas satisfactorias en numerosos paises. No obstante, los poderes
publicos y las organizaciones de la seguridad social desean avanzar hacia el inter-
cambio y la transmisidon de datos desmaterializados (sin utilizar los soportes en
papel). La Cumbre sobre la sociedad de la informacién (Ginebra, diciembre de
2003) puso de manifiesto que, vista la complejidad de los problemas, el e-comer-
cio es un mercado joven que sigue siendo dificil de organizar y de regular.

Las Tecnologias de la Informacion
y de la Comunicacion (TIC): Herramientas
ineludibles

Desde hace mas de dos décadas, las Tecnologias de la informacién y de la comunica-
cion (TIC) han remodelado sin pausa las organizaciones de la seguridad social. Sin
embargo, el modelo mas corriente de relaciones entre las administraciones y sus
administrados se caracteriza todavia por el recurso a las modalidades tradicionales de
informacion y de comunicacion: el correo postal, la atencion en ventanilla o la entre-
vista personal en una oficina, la lamada telefdnica, el fax, etc. La transmisién de infor-
macion de indole social continlia haciéndose en soporte de papel, mediante disquetes
o bandas magnéticas. No obstante, la via electrénica va ganando terreno, en particu-
lar en el ambito de la transmisién de informacién de las empresas a las organizaciones
de la seguridad social.

Las TIC e Internet

Con la fase de desarrollo asociada a la expansion de Internet, las administraciones dis-
ponen de, e incluso se ven obligadas a integrar, una nueva opcion dirigida a reorgani-
zar sus operaciones, utilizando la tecnologia Internet para solucionar sus problemas.
Resulta que los elementos a favor del avance de la sociedad hacia Internet estan aso-
ciados a las necesidades de las administraciones y de los ciudadanos: necesidad de
informacion de la poblacion, fascinacion que provoca el progreso técnico, interés que
suscita el comercio electrénico, deseo de disponer de servicios mas eficaces, acepta-
cion del sistema del libre servicio, etc. (Gutiérrez Calle, 2002). Actualmente, el senti-
miento generalizado dominante es que Internet deberia poder responder a dichas
necesidades.

En el &mbito de la seguridad social, existen grandes expectativas asociadas a los servi-
cios de proximidad gracias a Internet, en la medida en la que todo ciudadano se ve
afectado o puede estarlo frecuentemente a lo largo de toda su vida: salud, enferme-
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dad, maternidad, familia, desempleo, invalidez, jubilacidn, etc. Sin embargo, para las
autoridades publicas, el desarrollo del e-gobierno y e-administracion constituye igual-
mente un medio para reorganizar los servicios administrativos teniendo presentes los
objetivos de ahorro financiero y de mayor eficacia. Los ciudadanos cada vez realizan
mas consultas con el fin de saber qué es lo que quieren y adoptar las decisiones ade-
cuadas (Coleman, 2002). En Internet, efectivamente, los servicios son mas rapidos,
pero no necesariamente mejores; sin embargo, precisamente lo que los ciudadanos
quieren son mejores servicios (Gutiérrez Calle, 2002). Por lo tanto, serd necesario
conjugar la mejora de la eficiencia con mejores servicios.

Desarrollo del e-gobierno y de la e-administracion

En sus estudios elaborados en 2002, Accenture (2002a) et Cap Gemini & Ernst and
Young (www.accenture.com y www.cbi.cgey.com), agrupan en distintos niveles a las
administraciones, seglin su madurez en la integracion de Internet (Maté, 2002).

En una primera fase, el objetivo perseguido por una administracidon consiste en crear
un sitio Web con el fin de informar al posible usuario. Dicho usuario no se comunica
electrénicamente, en esta fase, con la administracion.

En una segunda fase, se desarrollan aplicaciones con el fin de que el usuario pueda
comunicarse electrénicamente con la administracion: podra interactuar de una forma
unidireccional, por ejemplo telecargando formularios, o en las dos direcciones, por
ejemplo tramitando completamente los formularios, incluida su autentificacion.

Para concluir, en una ultima fase de la transaccion, el usuario se comunicara electroni-
camente con la administracion y la administracion respondera electréonicamente al
usuario. En ese momento se podra hablar de e-administracién y de e-gobierno. Diver-
sas organizaciones de la seguridad social se encuentran actualmente en esta fase de
desarrollo, que deberia concretizarse durante el periodo 2004-2008, mediante una
transformacién radical de los servicios, con medidas tales como la gestién electréonica
de las relaciones con los clientes (e-Customer Relationship Management, e-CRM), la
personalizacidon de los servicios, el acceso inaldmbrico, etc. (Gutiérrez Calle, 2002;
Accenture, 2002b).

Internet en la seguridad social

En Europa: Los estudios elaborados por Global Social Segment de IBM y por el Insti-
tuto Europeo de la Seguridad Social (IESS) nos aportan datos sobre la utilizaciéon de
Internet en las instituciones de la seguridad social?.

2. Los ultimos resultados de dichos estudios se publicaron en el informe “e-gobierno y e-administracion
en la seguridad social”, con ocasidn de la Conferencia internacional sobre tecnologias de la informacion en
la seguridad social, organizada por la AISS en colaboracion con el Instituto Nacional de la Seguridad Social
de Espafia, en Valencia, en octubre de 2002.
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Sobre la base de los resultados de los estudios publicados en 1999 y en 2002, es
posible hacerse una idea general sobre el estado de los sitios Web de la seguridad
social en los paises del Espacio Econdmico Europeo. Dichos estudios se han basado en
los diferentes datos aportados por 249 organizaciones de 16 paises. D. Carlos Gutiér-
rez Calle mencionaba dichos resultados en el informe que presentd en la Conferencia
Internacional de Valencia (Gutiérrez Calle, 2002). La metodologia utilizada es la atri-
bucién de una puntuacion segun se realicen objetivos mas o menos complejos (para
informacion detallada, véase el cuestionario incluido a la publicacion IBM, 2002).

Segun el grado de desarrollo de los sitios Web, IBM y el IESS clasifican a las organiza-
ciones de la seguridad social en tres grupos. Dicha clasificacion coincide con los estu-
dios generales anteriormente mencionados (Accenture, 2002; Cap Gemini & Ernst y
Young 2002):

® Grupo 1: puntuacién por debajo de 20: son organizaciones que suministran infor-
macién general sobre los servicios que ofrecen, con un nimero pequefo de servi-
cios electrénicos muy limitados, en algunos casos;

® Grupo 2: puntuacion entre 21 y 35: son organizaciones que tienen sitios Web muy
completos, con servicios electrénicos que todavia presentan algunas lagunas;

® Grupo 3: puntuacién por encima de 36: son organizaciones que garantizan buenos
servicios electronicos y que abordan la fase de integracion completa de dichos
servicios en sus estructuras.

Organizaciones 1999 2000 2001
(%) (%) (%)
Grupo 1 80 61 20
Grupo 2 18 32 62
Grupo 3 2 7 18

A titulo de ejemplo: el 31 por ciento (20 por ciento en 1999) de las organizaciones de
la seguridad social utilizaron en 2001 la inscripcién en linea de los asegurados, es
decir, las declaraciones de empleo efectuadas por las empresas. Para la recaudacion
de las cotizaciones, los servicios en linea estdn menos desarrollados; sélo el 25 por
ciento de las organizaciones de la seguridad social utilizaron en 2001 los servicios en
linea para efectuar dicha actividad. El avance mas importante es el relativo al célculo
en linea de las cotizaciones de las empresas, con un 2 por ciento de aplicaciones en
1999, pero un 20 por ciento en 2001.
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Respecto a las condiciones de concesion de las prestaciones, mas del 90 por ciento de
las organizaciones informan sobre los derechos y el 31 por ciento de dichas organiza-
ciones permiten a sus posibles beneficiarios telecargar sus formularios en los sitios
Web, pero exigen un envio por correo. En cualquier caso, ninguna organizacion ha
mencionado en 2001 haber efectuado el calculo en linea de las prestaciones.

De manera global, se constata que la e-administracion evoluciona en el ambito de la
seguridad social, aunque menos rapidamente de lo que se podia esperar. Si el 20 por
ciento de las organizaciones consideradas registra todavia un nivel muy bajo, un
18 por ciento de las mismas esta trabajando para lograr la integracién de los servicios
electrénicos en sus procedimientos; no obstante, se trata, prioritariamente, de sus
relaciones electronicas con las empresas y otras administraciones (Business to busi-
ness) y no de las relaciones con los asegurados y clientes.

Del mismo modo, IBM ha inventariado los grados de integracidn de los sitios Web de
ciertas instituciones y paises situados fuera de Europa (IBM, 2002).

En Africa, se concedieron las siguientes puntuaciones: 25 para Burkina Faso, 22 para
Tunez, 21 para Nigeria, 17 para Ghana, 15 para Zimbabwe y 13 para La Republica
Unida de Tanzania. Para IBM, estas puntuaciones corresponden al 85 por ciento de las
que obtuvieron por media los sitios europeos en 1999. Asi pues, el resultado es relati-
vamente bueno.

En América Latina, se analizaron diversos sitios Web de instituciones de la seguridad
social. Se concedieron las siguientes puntuaciones: 36 para el Banco de Prevision
Social de Uruguay, 19 para el Ministerio de Trabajo de Argentina, 14 para la Caja Cos-
tarricense de Seguro Social, 14 para el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. En
comparacion con los paises europeos, estas puntuaciones son equivalentes a las obte-
nidas por los paises europeos en 1999, pero representan un 70 por ciento de la pun-
tuaciéon media de 2001.

Para Asia y el Pacifico, IBM suministra informaciones sobre dos paises: el Fondo Nacio-
nal de Prevision de Fiji, con una puntuacion de 16, y la Corporacion Estatal del Seguro
de los Empleados de la India, con una puntuacién de 31.

Las estadisticas de las Naciones Unidas (www.unstats.un.org) ofrecen informacion
mas general sobre el acceso a Internet. A titulo de ejemplo, en Malasia el porcentaje
de poblacién conectada a Internet (2002) es del 17 por ciento, mientras que en Aus-
tralia es del 52 por ciento. La mejor tasa de conexidn se sitla en los Estados Unidos,
con un porcentaje del 62 por ciento. En Canada, el 55 por ciento de la poblacién tiene
acceso a los servicios publicos mediante Internet.
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E-gobierno en la seguridad social:
Algunos ejemplos?®

La convergencia de las aplicaciones necesaria
para el desarrollo del e-comercio en la seguridad social

Aunque es cierto que en las primeras fases de desarrollo de la informatica se desmulti-
plicaron las plataformas informaticas y los sistemas de informacién, desde hace algu-
nos afios se constata una convergencia de las aplicaciones. Asi pues, en Francia, la
unificacién total de los sistemas de informacién del seguro de desempleo en torno a
dos grandes aplicaciones fue una de las condiciones de desarrollo de las nuevas tecno-
logias. En dicho ambito, se desarrollé la tecnologia Internet tanto de manera interna
(20 000 puestos de trabajo) como de manera externa, para facilitar el acceso de los
solicitantes de empleo y de las empresas a los servicios multimedia. De esta manera,
el sistema de informacién permite que los empleadores envien directamente los certi-
ficados expedidos para las personas que hayan perdido su trabajo (Dailhé y Urbani,
2002). Ese mismo movimiento de convergencia de las aplicaciones informaticas se
estd realizando en Francia en el &mbito de los regimenes de las jubilaciones comple-
mentarias.

Esta convergencia puede superar el @mbito exclusivo de las aplicaciones informaticas
para pasar a integrar el ambito de las telecomunicaciones vy, asi, crear una nueva
generacion de servicios telematicos personalizados y basados en la diversificacion de
las herramientas de acceso: teléfono fijo y mavil, Internet, correo ordinario y elec-
tronico. La informacion recogida mejora su calidad al restringir cada vez mas la inter-
vencion humana en la transmision e interpretacion de datos. Mediante la transmision
electrdnica, la informacion es mas fiable al no tener que ser nuevamente transcrita y
enviada, lo cual limita los errores. La informacion parte directamente de la fuente por
via electrdnica para llegar a su destinatario.

El Instituto Nacional del Seguro Social (INPS) de Italia ha perfeccionado, asi, el acceso
virtual a sus servicios mediante el refuerzo de las capacidades de sus socios y el uso de
las innovaciones tecnoldgicas. Internet ha permitido iniciar el proceso de descentrali-
zacion de los servicios, al flexibilizar el vinculo que une a dichos servicios con las ofici-
nas centrales y al mejorar su accesibilidad (Spadaccio, 2002).

Canada: Los servicios de empleo

Frecuentemente, los servicios electronicos basados en la tecnologia Internet destina-
dos a los ciudadanos han sido prioritariamente desarrollados en el ambito del empleo.
Bases de datos reagrupan las ofertas de empleo depositadas por las empresas, de
manera que toda persona que busque empleo pueda acceder a dicho sitio mediante la
red Internet.

3. En la Conferencia Internacional de Valencia (2002), sobre el e-gobierno y la e-administracion en la
seguridad social, se presentaron distintos grados de integracion.
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Bélgica: La declaracion inmediata de empleo

El objetivo de la declaracion inmediata de empleo por via electrénica es comunicar a la
Oficina Nacional de Seguridad Social de Bélgica (ONSS) el inicio o el final de una rela-

4. El antiguo Ministerio de Desarrollo de Recursos Humanos ha sido dividido en dos ministerios, a saber,
Ministerio del Desarrollo Social (Social Development Canada) y Ministerio de Recursos Humanos y Desa-

rrollo de las Competencias (Human Resources and Skills Development).
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cién laboral, a mas tardar en el momento de entrada en servicio. Esta aplicacion (lla-
mada DIMONA) forma parte de una operacion de simplificacion de las obligaciones
administrativas de los empleadores, llevada a cabo en el seno de la Seguridad Social
belga (Snyders, 2002).

Chile: PreviRed.com

PreviRed es un sitio Internet que permite a todas las empresas de Chile, independien-
temente de cual sea su personalidad juridica, declarar y pagar, en un solo lugar y
mediante un Unico procedimiento, las cotizaciones sociales de los asalariados afilia-
dos, en particular respecto a las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), a las
mutualidades y al Instituto de Normalizacion Previsional (INP). Para utilizar los servi-
cios del sitio, las empresas deben inscribirse y definir una clave secreta de acceso que
les permita identificase en PreviRed, con el fin de poder transmitir las informaciones
relativas a la empresa y los datos de los asalariados (Fuente: www.previred.com).

Malasia: Pago de las cotizaciones por medio de Internet

El Fondo de Previsidn de los Asalariados (EPF) ha negociado una asociacion con diver-
sos bancos para facilitar el pago de las cotizaciones por medio de Internety, asi, hacer
que dicho pago sea mas rapido, facil y eficaz. Sélo pueden utilizar dicho servicio las
empresas que hayan abierto una cuenta de pago Internet en uno de dichos bancos
(Fuente: www.kwsp.gov.my).

Marruecos: Declaracién y pago de las cotizaciones

Para poder beneficiarse de las ventajas ofrecidas por las nuevas tecnologias, la Caja
Nacional de Seguridad Social (CNSS) ha creado un portal Internet para la declaracidn
y el pago de las cotizaciones sociales. Este portal, bautizado con el nombre de
DAMANCON, esta destinado al uso de las empresas afiliadas a la Caja Nacional de
Seguridad Social o a sus mandatarios. Este servicio gratuito, cuyo uso no requiere
habilidades técnicas particulares, comprende dos operaciones (Fuente: www.ebds.
cnss.ma).
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Estados Unidos: Solicitud de prestaciones
de la Seguridad Social por Internet
(Internet Social Security Benefits Application, 1SBA)

En enero de 2000, se adoptd la decision de emprender el desarrollo de un sistema de
tramitacidn en linea de las solicitudes de jubilacidon presentadas a la Administracion de
la Seguridad Social (SSA) de los Estados Unidos. En un principio, la aplicacion “Pres-
taciones del seguro de jubilacion por Internet” (Internet Retirement Insurance Bene-
fit, IRIB), consistia en una simple conversion de los formularios en papel y de los
procedimientos correspondientes. En un transcurso de tiempo muy breve, Internet
ha conllevado una rapida transformacién de los servicios publicos. Desde que se
puso en marcha el proyecto (situacion en verano de 2002), se han registrado mas de
175 000 solicitudes de prestaciones por Internet, y dicho nimero aumenta cada mes
(Gray, 2002).

Alemania: Tratamiento electronico de los expedientes

El procesamiento de los expedientes mediante sistemas de gestidn de los movimientos
electrdnicos requiere que se adapten las operaciones administrativas. Alemania intro-
dujo, en enero de 2002, un régimen complementario de jubilacion basado en la capita-
lizacion. Las actividades de célculo de la contribucién del Estado fueron transferidas al
Instituto Federal de Seguro de los Empleados (BfA). Para el calculo de dicha contribu-
cidn, el titular del ahorro debe presentar una solicitud y enviarla al prestatario de ser-
vicios privado que recoge los datos y los transmite al Instituto Federal de Seguro de los
Empleados por via electrénica (Meurer, 2002).
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Las Tecnologias de la informacion y de la comunicacion
aplicadas al seguro de enfermedad

En el sector de la salud, se han desarrollado igualmente numerosas aplicaciones deri-
vadas de las Tecnologias de la informacion y de la comunicacion.

Es el caso de la telemedicina que modifica radicalmente las practicas médicas y la rela-
cién entre el médico y su paciente, al permitir que se realicen actividades médicas
a distancia. Aparte de las iniciativas muy mediatizadas de la telecirugia, se registra
el desarrollo de muchas otras aplicaciones dentro de las redes de tratamientos: el
telediagnostico, la televigilancia o, incluso, la teleformacién médica (Delaveau y
Corvez, 2003).

Los participantes de los sistemas sanitarios y del seguro de enfermedad disponen, en
ciertos paises, de una tarjeta de seguridad social. Dicha tarjeta permite el acceso a
informaciones sociales personales situadas en bases de datos, gracias a una clave de
acceso. Asimismo, puede reagrupar los datos personalizados y transformarse en un
soporte justificativo de derechos; en cuyo caso, dicha base de datos debe ser regular-
mente actualizada. Para los pacientes que disponen de una tarjeta semejante, la
transmision de datos tiene lugar frecuentemente por via electrénica desde los consul-
torios de los médicos, las farmacias o, incluso, los hospitales, siendo el destino de
dichos datos las cajas de la seguridad social. En su debido momento, esta previsto que
dichas tarjetas podrian convertirse en tarjetas de salud, que contuviesen los datos
sobre el historial médico del paciente o las claves de acceso a ese tipo de informacion
almacenada en las bases de datos.
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Todos estas evoluciones representan avances para los sistemas de cuidados y para la
calidad del servicio prestado a los pacientes. No obstante, plantean numerosos inter-
rogantes entre los usuarios del sistema de salud y los profesionales, independiente-
mente de que se trate del respeto de la deontologia médica o de los derechos humanos
(en particular, el secreto relativo a las informaciones médicas personales), de la trans-
formacion de las practicas profesionales y de la relacion de confianza entre el paciente
y su médico, de la calidad de la informacién y de los servicios propuestos en la red, o,
incluso, de la propia finalidad de estas nuevas herramientas (Delaveau y Corvez, 2003).
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Algunos desafios

La multiplicidad de sitios Web

El despliegue de las nuevas tecnologias asociadas a los servicios electrénicos ha conl-
levado la multiplicidad de sitios Web. Esto es particularmente cierto en el caso de los
sitios creados por las organizaciones publicas y las administraciones. El ciudadano
tiene cada vez mayores dificultades para encontrar la informacidon que busca. La ten-
dencia actual es la creacion de portales Unicos que guien al ciudadano en sus busque-
das. The Economist (2003) constatd que los britanicos, bastante mejor equipados
para la conexidn en linea (44 por ciento) que los franceses (23 por ciento), utilizaban
los servicios e-gobierno menos que éstos Ultimos: 10 por ciento en comparacion con el
18 por ciento, respectivamente. La explicacion aportada es que en el Reino Unido, 800
estructuras publicas habrian creado mas de 3 000 sitios Web. Asi pues, para efectuar
ciertas transacciones, es necesario visitar diversos sitios. La consecuencia de ello es
que se prefiere abandonar la busqueda en linea. Los canadienses, que son los mas
avanzados en este ambito, tienen una tasa de utilizacidon del e-gobierno de un 43 por
ciento, con una tasa de conexion a Internet del 55 por ciento (datos de 2002).

La brecha digital

Otros factores que limitan la comunicacion electrénica de los ciudadanos con la seguri-
dad social estén asociados a la necesidad de disponer de una red de telecomunicacio-
nes y al coste del equipo (ordenador personal), no accesible para todas las categorias
de la poblacién. Se ha constatado ésta brecha llamada “digital”, aunque tenga distinta
naturaleza, en los paises industrializados y en desarrollo. Otros factores son la educa-
cion y la formacion necesaria para mantener en estado de funcionamiento las infraes-
tructuras y los equipos de las TIC.

Para reducir la brecha digital, algunos paises prevén aplicar politicas voluntaristas diri-
gidas a aumentar el nivel general de educacién y de formacion de la poblacién. La dis-
tribucidn de ordenadores a ciertas poblaciones y la reduccion de sus costes ayudaran a
superar dicha brecha. A menudo se citan la India y Malasia como ejemplos para ilus-
trar la voluntad gubernamental de reducir la brecha digital (Karim, 2003). La India se
ha convertido en la “*ndmero uno de la subcontratacién informatica” (Le Monde, 16 de
enero de 2004). En Francia, con ocasién del comienzo del curso escolar de septiembre
de 2003, las autoridades provinciales (Département des Bouches-du-Rhéne) distri-
buyeron 40 000 ordenadores a alumnos (de 13 afios) con el fin de reducir la brecha
digital (Fuente: Informacién TV del 25 de agosto de 2003, France 2).

Las organizaciones confrontadas con el procesamiento
en linea de las operaciones

De conformidad con un analisis de eiStream, las administraciones deberian, de hecho,
abandonar la utilizaciéon del papel en el momento en el que adoptan la tecnologia

104 I



E-GOBIERNO/E-ADMINISTRACION: EN BUSCA DE EFICIENCIA

de comunicacidn Internet. En las organizaciones, se constata que el uso continuado
de los soportes en papel implica que no se podra realizar una integracion total de las
unidades de tramitacion. Mientras que los soportes en papel tales como los formu-
larios desempefian un importante papel en la tramitacion de las solicitudes, la infor-
macién que llega en linea se convierte frecuentemente en papel o es tramitada en un
espacio hibrido, que incluye elementos en papel y documentos electrénicos. Si las
administraciones no migran lo antes posible a un entorno sin papel, el e-gobierno
correra el riesgo de convertir los procedimientos, a medio plazo, en menos eficaces
(www. eistream.com y ei-Stream, 2002).

El marco juridico de la proteccion de datos
y de proteccion de la vida privada

La inexistencia de un marco juridico relativo a la seguridad y la confidencialidad de los
datos es otro freno a la expansion de los servicios de comercio electrdonico en la seguri-
dad social. Las cuestiones del coste y del acceso aparecen a continuacion. En materia
de seguridad, los sistemas publicos esenciales (Public Key Infrastructures, PKI) debe-
rian ser una respuesta a las principales preocupaciones. A este respecto, las tarjetas
de identidad “inteligentes”, emitidas en ciertos paises, podrian ser un instrumento Util.

Francia adoptd en 1978 una ley especifica relativa a la proteccidn de datos y de liberta-
des (Ley 78-17 de 6 de enero de 1978, relativa a la informatica, a los ficheros y a las
libertades). Segun el articulo 1, la informatica debe estar al servicio de todo ciuda-
dano. Su desarrollo debe operarse en el marco de la cooperacion internacional. No
debe atentar contra la identidad humana, los derechos humanos, la intimidad o las
libertades individuales o publicas. El articulo 6 crea una Comision nacional para la
informatica y las libertades (Commission nationale de l'informatique et des libertés,
CNIL) encargada de velar por el respeto de las disposiciones de la ley en cuestion y, en
particular, encargada de informar a todas las personas cuyos derechos y obligaciones
estén en juego, poniéndose en contacto con dichas personas y controlando las aplica-
ciones de la informatica en el @mbito del tratamiento de datos nominativos. La comi-
sién dispone a dichos efectos de un poder reglamentario, en los casos previstos en la
ley en cuestion (Fuente: www.cnil.fr). Dicha comision desempefia un papel muy
importante en la proteccion de la intimidad y las libertades individuales.

El 2 de mayo de 2002, entrd en vigor la nueva politica de Canada sobre la evaluacion
del impacto en la vida privada (Privacy Impact Assessments, PIAs). Este instrumento
impone que se evallen todos los programas y nuevos servicios, reorganizados o
electrénicos, que recojan, utilicen o divulguen datos personales. Canada es el primer
pais del mundo que establece la obligatoriedad de dichas evaluaciones para todas las
provincias y administraciones (Milne, 2002).

Aunque la opinion publica comprenda que los avances de las tecnologias de la infor-
macion y de la gestion de datos pueden mejorar los servicios publicos y representar
mayor eficacia, dicha opinion publica se inquieta igualmente ante la amenaza que ello
pueda representar para la vida privada de las personas.
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Nuevas modalidades de transmision

Se han llevado a cabo nuevos experimentos en el ambito de las transmisiones
electrénicas de datos mediante la red eléctrica (Power Ligne Communications, PCL).
Dicha solucion ha sido utilizada con éxito en conexiones Internet de alto rendimiento
gracias al sistema ADSL y se han realizado tentativas comerciales en paises como Ale-
mania y Suiza. Todos los enchufes de casa se convierten en puntos de acceso y la red
eléctrica permite comunicar con el exterior o crear redes de area local en el interior.
Se puede mencionar igualmente la tecnologia de transmisién Optica por laser
(Free-Space Optics, FSO), que es una tecnologia sofisticada y poco costosa que no
precisa lineas de transmisidn ni red cableada alguna (Gutiérrez Calle, 2002).

No obstante, los servicios electronicos reposan sobre medios de transmision muy vul-
nerables por el hecho de utilizar soportes de telecomunicacion que precisan recursos
eléctricos (recuérdese, la averia eléctrica durante el verano de 2003 que afectd a
50 millones de personas en Estados Unidos y Canada, asi como la averia que afecto
a Italia en septiembre de 2003).

En resumen: Los frenos al desarrollo del uso de Internet

La sociedad “Gartner Group” (www.gartner.com) menciona diversos factores que
frenan la evolucién tecnoldgica (Gutiérrez Calle, 2002).

En primer lugar, menciona los inhibidores sociales: es decir, la escasez de personal
cualificado (en algunos paises), la brecha digital (se trata de la posibilidad de acceso
fisico a Internet y de la aptitud — por edad y formacién - para utilizar los servicios) y la
proteccién de la esfera privada (necesidad de adoptar una legislacion especial).
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Los inhibidores tecnoldgicos estan asociados a la heterogeneidad de datos (es necesa-
rio intercomunicar los distintos sistemas que han sido creados independientemente) y
a la inexistencia de infraestructuras.

Entre los inhibidores politicos, Gartner Group menciona la timidez de las politicas de
recursos humanos, las restricciones juridicas (los procedimientos administrativos
tienen, en principio, una base legislativa que es preciso modificar y adaptar para poder
pasar a la e-administracién), la perspectiva de resultados a corto plazo, etc.

Por ultimo, resulta dificil proceder, en la administracion publica, a realizar analisis de
coste-beneficio o a elaborar estudios de la recuperacion de las inversiones, debido a
las especiales caracteristicas de la clientela y de los servicios. Esto es particularmente
cierto en el caso de servicios que nunca se habian ofrecido, sea por el servicio o por la
manera de ofrecerlo.

Observaciones finales

Todos estos desafios muestran los limites en materia de evolucidn y de crecimiento
que tienen los servicios electronicos basados en la tecnologia Internet. La tasa de
equipamiento de la poblacién con ordenadores personales crece menos rapidamente
de lo previsto y, por consiguiente, ralentiza las posibilidades de conexion y utilizacion
de los servicios electronicos. La proteccion de los datos y las libertades (seguridad y
confidencialidad) todavia no ha encontrado respuestas satisfactorias en numerosos
paises. A pesar de dichos obstaculos, constatamos que los poderes publicos, y las
organizaciones de la seguridad social desean avanzar hacia el intercambio y la trans-
misidon de informaciones desmaterializadas (sin utilizar los soportes en papel). Pero
éresponde verdaderamente este tipo de informacion desmaterializada a las expectati-
vas de los clientes? La Cumbre sobre la sociedad de la informacion (Ginebra, diciembre
de 2003), puso de manifiesto que, vista la complejidad de los problemas, el e-comer-
cio (e-gobierno/e-administracion) es un mercado joven que sigue siendo dificil de
organizar y de regular.
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Capitulo

Seguridad social y evolucion
del mercado laboral:

El aumento de la flexibilidad
mediante el fortalecimiento
de la seguridad

Richard Levinsky!

Hace ya tiempo que la flexibilizacién de los mercados laborales figura en las agen-
das de los paises. Si bien aun prevalecen las modalidades de trabajo a tiempo
completo y continuo, recientemente se ha producido un aumento del empleo ati-
pico. No obstante, las diferencias de un pais a otro son importantes. Aunque el
empleo atipico ha aumentado en respuesta a la demanda de empleadores vy tra-
bajadores, muchos trabajadores se ven obligados a aceptarlo debido a la falta de
posibilidades de trabajo a tiempo completo. Este capitulo comienza analizando el
aumento y las caracteristicas de las tres principales formas de empleo atipico, a
saber, el empleo a tiempo parcial, el empleo temporal y el empleo independiente,
que a su vez son multidimensionales.

El continuo aumento del empleo atipico significa que para un nimero cada vez
mayor de personas la vida activa esta pasando de un modelo de trabajo a tiempo
completo y continuo a uno de tiempo parcial y discontinuo. Al mismo tiempo, los
regimenes de seguridad social contributivos relacionados con los ingresos fueron
disefados teniendo en cuenta los modelos convencionales de empleo a tiempo
completo, continuo y de por vida, seguido de una jubilacion completa. Los meno-

1. El autor agradece los comentarios de Hedva Sarfati.
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res ingresos generalmente vinculados con el empleo atipico tienen repercusiones
en el acceso a la seguridad social, al igual que en la adecuacidn de los derechos
futuros a las prestaciones.

Si bien se puede observar que las recientes reformas de los regimenes de pensio-
nes en los paises miembros de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), no siempre han sido positivas para los trabajadores atipicos,
este capitulo muestra que la seguridad social tiene cada vez mas en cuenta situa-
ciones de empleo atipico mediante diversas politicas, entre ellas, la simplificacion
del acceso a la cobertura, la concesion de créditos para periodos de bajos ingresos
y la posibilidad del pago retroactivo de cotizaciones.

Dichos cambios en las politicas demuestran que la seguridad social esta reaccio-
nando ante la evolucién socioecondémica, al mismo tiempo que reconoce la conti-
nua necesidad de mayor seguridad del ingreso. Ademas, el fortalecimiento de la
seguridad social mediante el suministro de un nivel adecuado y continuo de segu-
ridad del ingreso puede ofrecer mas opciones a las personas y facilitar asi la flexi-
bilidad durante la vida activa. Por lo tanto, una seguridad social firmemente
implantada puede atender mejor a los trabajadores independientemente de la
naturaleza de su situacion profesional y, a su vez, satisfacer mejor las necesida-
des individuales, sociales y econdmicas. Sin embargo, las politicas de seguridad
social, relativas tanto al empleo convencional como al atipico, seran mas efectivas
si se basan en un enfoque completo e integrado hacia la proteccidn social y el ciclo
de vida.

Introduccion

Los mercados laborales estdan experimentando modificaciones fundamentales. Al
mismo tiempo, las expectativas y el comportamiento relacionados con nuestras vidas
laborales y no laborales estan cambiando. En la practica, estos cambios no sélo tienen
repercusiones en las carreras profesionales sino también en la manera en que se
deben disefar y poner en practica las politicas de seguridad social. En particular, pese
a que las diferencias de un pais a otro son importantes, es posible observar una ten-
dencia mundial hacia lo que puede calificarse como empleo “atipico”. Si bien el empleo
“normal” (definido aqui como empleo a tiempo completo con un solo empleador en un
entorno reglamentado) sigue siendo la forma de empleo predominante en los paises
desarrollados, el empleo atipico ha hecho incursiones importantes en los mercados
laborales puesto que su importancia ha aumentado, como se demuestra mas ade-
lante.

El empleo atipico, como se lo suele definir, comprende el empleo a tiempo parcial, el
empleo temporal y el empleo independiente. Cada uno de estos tres tipos de empleo
atipico tiene multiples dimensiones. El empleo atipico puede ser involuntario o volun-
tario, estable o precario, reglamentando o no reglamentado, etc. El empleo atipico
puede ser involuntario debido a las necesidades del empleador y por lo tanto no satis-
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facer las preferencias de empleo estable a largo plazo de algunos trabajadores. Por
otro lado, algunos trabajadores atipicos, como por ejemplo los mas instruidos o califi-
cados, reciben un trato similar al de los trabajadores permanentes a tiempo completo.
Por lo tanto, la naturaleza y el trato del trabajo atipico, incluso dentro de cada tipo
especifico, pueden variar en gran medida dentro de un mismo pais en funcién del
sector o de la profesion en cuestion.

Sin embargo, el reciente incremento del empleo atipico, cualquiera sea su naturaleza y
su tipo, significa que para muchas personas la vida activa estd pasando de un modelo
de trabajo a tiempo completo, continuo y de por vida a uno de tiempo parcial, disconti-
nuo y a menudo periddico. En contraste, el modelo convencional de seguridad social
relacionado con los ingresos o basado en cotizaciones se ha disefiado teniendo en
cuenta una carrera de empleo continuo, a tiempo completo y de por vida, seguida de
una jubilacién completa. Por consiguiente, la variable de ingresos discontinuos o infe-
riores a la media que se suele relacionar con el empleo atipico puede tener repercusio-
nes en el acceso a la seguridad social, al igual que en la adecuacion de los posteriores
derechos a las prestaciones. Desde la perspectiva de la seguridad social convencional
basada en las cotizaciones, el aumento de la “flexibilidad” del mercado laboral resul-
tante del empleo atipico puede considerarse como una regresién debido a las diferen-
cias en las condiciones de empleo, remuneracion y prestaciones entre muchos traba-
jadores atipicos y los trabajadores “convencionales”. Para que la seguridad social
cumpla con su papel de proteccién de estos trabajadores, es necesario que traspase
los limites del modelo contributivo convencional. En otras palabras, es necesario
garantizar que los trabajadores, cualquiera sea su situacién profesional, cuenten con
un elevado nivel de seguridad del ingreso al tiempo que se preserva la calidad de vida.
Cabe sefialar que, para los trabajadores atipicos, la proteccién durante la vejez, sumi-
nistrada con arreglo a la participacidn del sector privado puede ser tan problematica
como la dispensada por los regimenes de seguro social basados el reparto.

La seguridad social se enfrenta a un triple desafio. El primero consiste en aumentar la
flexibilidad sin excluir el empleo atipico ni penalizar a los trabajadores atipicos, volun-
tarios o involuntarios. Como se demuestra en este capitulo, la seguridad social tiene
en cuenta cada vez mas situaciones de empleo atipico. El segundo desafio consiste en
responder a los cambios en el modelo lineal normal de ciclo de la vida (educacion/for-
macion, seguida de empleo a tiempo completo de por vida y luego jubilacién com-
pleta) y, mediante politicas innovadoras, ofrecer a los individuos mas posibilidades de
optar por un modelo en particular. Ademas de simplemente reaccionar ante los cam-
bios socioecondmicos, la seguridad social también puede anticipar los cambios
mediante politicas disefiadas como minimo para garantizar una adecuada seguridad
del ingreso. Las politicas bien disefiadas, entre ellas la eliminacion de medidas disuasi-
vas, pueden permitir a los trabajadores que lo desean, cambiar su situacion profesio-
nal, pasando, por ejemplo, de un empleo a tiempo completo a un empleo a tiempo
parcial y viceversa, o de asalariado a independiente, y combinando situaciones como
la formacion y el empleo parcial o el empleo parcial y la jubilacion parcial. Ademas,
dichas opciones deben integrarse en el contexto de la vida activa del individuo. En
efecto, la garantia de mayor seguridad del ingreso por parte de la seguridad social
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puede facilitar la transicion entre diferentes situaciones o permitir multiples situacio-
nes en funcidn de las necesidades individuales, manteniendo un enfoque de ciclo de
vida. Con este nivel de proteccidn, los trabajadores pueden sentirse mas atraidos por
diversas modalidades de trabajo: es bien sabido que los trabajadores mas atipicos hoy
preferirian tener una situacion profesional mas estable. El tercer desafio para la segu-
ridad social es disefiar y poner en practica de modo integrado las politicas que res-
ponden a los desafios del trabajo atipico y del cambio de vida. Un objetivo clave es
flexibilizar las practicas de seguridad social garantizando un nivel adecuado y continuo
de seguridad del ingreso.

Pese a que los debates en torno a la necesidad de mayor flexibilidad en la seguridad
social tienen multiples facetas y son *mundiales”, el contenido de este capitulo es, ine-
vitablemente, mas exiguo. Este capitulo se centra en las tres principales formas de
trabajo atipico (tiempo parcial, temporal e independiente) y no analiza formas mas
limitadas de trabajo parcial, como el empleo resultante de politicas de rehabilitacién
vocacional o de reinsercién profesional. Del mismo modo, otras formas de trabajo
remunerado, como el empleo en el sector informal (definido por la Organizaciéon Inter-
nacional del Trabajo, OIT) como el trabajo realizado sin registros escritos o contratos
profesionales) que puede considerarse la forma de empleo normal de gran parte de la
mano de obra de los paises en desarrollo (véase Capitulo 1 en este volumen), ofrecen
un nivel de proteccién social muy diferente respecto del empleo atipico en economias
mas desarrolladas y a los efectos de este capitulo no serdn consideradas “atipicas”.
Ademads, debido a los escasos datos comparativos internacionales, este capitulo se
centrard principalmente en los paises miembros de la OCDE.

Empleo atipico

1"

Si bien el empleo “normal” a tiempo completo (en general 38 horas por semana en los
paises miembros de la OCDE) en un entorno reglamentado sigue siendo la forma pre-
dominante de empleo en los paises desarrollados, el empleo atipico ha hecho impor-
tantes incursiones en muchos mercados laborales nacionales. En gran parte, se puede
argumentar que esta evolucion hacia el empleo atipico refleja las demandas de mayor
flexibilidad, principalmente de los empleadores. Sin embargo, hay que reconocer que
los trabajadores también demandan trabajo a tiempo parcial y otras formas atipicas
de empleo. En cierta medida, la seguridad social y las politicas de empleo también han
desempefiado un papel en la progresion del empleo atipico.

En las Ultimas décadas, las modalidades de empleo atipico han aumentado constante-
mente. En los paises desarrollados, el empleo atipico representa alrededor de un
tercio de la poblacidn activa, en particular femenina, pero también joven y anciana
(Sarfati, 2003). Se podria sostener que, en los paises desarrollados, el empleo atipico
se esta volviendo cada vez mas comun. En siguiente seccidn se hace una breve resefa
sobre la naturaleza y el aumento de los tipos de trabajo atipico mas comunes, a saber,
el empleo a tiempo parcial, el empleo temporal y el empleo independiente.
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Empleo a tiempo parcial

En las ultimas dos décadas, en todos los paises miembros de la OCDE el empleo a
tiempo parcial (definido aqui como menos de 30 horas de trabajo por semana en un
empleo principal) por lo general ha aumentado en proporcién al empleo total. En las
décadas de 1980 y 1990, representaba casi la mitad del crecimiento del empleo en
Europa y Japén, aunque se observan grandes diferencias entre paises (Evans, 2001).
Existen diferencias considerables de un pais a otro en la proporcién que el empleo par-
cial representa con respecto al empleo total, siendo el minimo de alrededor del 2 por
ciento en Eslovaquia y del 33 por ciento en los Paises Bajos (OCDE, 2003)2.

En promedio, la mayoria de los trabajadores a tiempo parcial eran mujeres. Por ejem-
plo, el 26 por ciento de todas las mujeres empleadas trabajan a tiempo parcial frente
al 7 por ciento de los hombres3 (OCDE, 2002). Ademas, si bien algunos trabajadores a
tiempo parcial perciben salarios elevados, la mayoria se concentran en profesiones
con bajos ingresos. Es significativo que existan diferencias de ingresos considerables
entre los trabajadores a tiempo parcial y los trabajadores a tiempo completo, incluso
teniendo en cuenta la profesidon y el sector. Se estima que los ingresos medios por
hora de los trabajadores a tiempo parcial equivalen a un porcentaje que oscila entre el
54 por ciento y el 89 por ciento de los ingresos de los trabajadores a tiempo completo
(Evans, 2001).

Los trabajadores a tiempo parcial también se benefician menos de las actividades de
formacion. Los trabajadores a tiempo parcial, hombres y mujeres, reciben el 70 por
ciento y 60 por ciento, respectivamente, de la formacién ofrecida por los empleadores
en comparacion con los trabajadores a tiempo completo y dichas diferencias se man-
tienen incluso teniendo en cuenta la formacidn, el tipo de empleo, la edad, el tamafio
de la empresa que los emplea y el sector (OCDE, 1999). El menor nivel de formacion
probablemente disminuye las posibilidades de promocién vy la flexibilidad durante la
vida activa, lo cual incluye la capacidad de pasar de una situacion profesional a otra.
Los trabajadores a tiempo parcial también suelen gozar de menor estabilidad profesio-
nal. Sin embargo, en varios paises europeos, las trabajadoras a tiempo parcial disfru-
tan de mayor estabilidad profesional (duraciéon de la contratacion con el mismo
empleador) que las trabajadoras a tiempo completo (Sarfati, 2002). Ademas, en algu-
nos casos el trabajo a tiempo parcial se utiliza como plataforma hacia el empleo a
tiempo completo, principalmente en el caso de los trabajadores jovenes, mejor forma-
dos y mas calificados (OCDE, 1999).

2. Los datos de la OCDE corresponden al afio 2001 o, cuando estos datos no estan disponibles, al afio
2000. Las distintas definiciones de empleo a tiempo parcial, al igual que el afio en cuestion, producen
cifras diferentes. Por ejemplo, los datos de la Unién Europea (UE), que no utilizan una reduccion horaria
fija para diferenciar el empleo a tiempo parcial del empleo a tiempo completo, muestran que en 2002 el
empleo a tiempo parcial representaba el 44 por ciento del empleo total en los Paises Bajos, mientras que el
promedio de la UE era del 18 por ciento (Comision Europea, 2003).

3. Los datos de la UE de 2002, revelan que el 33,5 por ciento de las mujeres y el 6,5 por ciento de los
hombres trabajan a tiempo parcial (Comisién Europea, 2003).
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Empleo temporal

Si bien su incremento ha sido menos importante que el del empleo a tiempo parcial, el
empleo temporal, que incluye el empleo de duraciéon determinada (contratos de corta
duracién o de duracién determinada) y el trabajo para agencias, ha aumentado en
muchos paises. Parte de este crecimiento se debe a las enmiendas en el derecho labo-
ral cuyo objetivo es que los empleadores dispongan de mayor flexibilidad a la hora de
contratar trabajadores durante periodos de tiempo fijos (OIT, 2000).

Entre 1991 y 2001, el empleo temporal representaba al menos 25 por ciento del
empleo creado en 10 de los 24 paises miembros de la OCDE que habian registrado un
incremento en el empleo total (OCDE, 2003). Sin embargo, aunque la proporcion del
empleo temporal respecto del empleo total aumentod en algunos paises, en otros no se
observo una tendencia clara o disminuyd. En 2001, la proporcidon del empleo temporal
respecto del empleo total en 29 paises miembros de la OCDE oscilaba entre el 4 por
ciento y el 31,5 por ciento. En Espafia, México y Portugal, el 20 por ciento o mas de la
mano de obra total se encontraba en un empleo temporal. Por otro lado, en Australia,
Eslovaquia, Estados Unidos, Irlanda y Luxemburgo, el total era inferior al 6 por ciento
(OCDE, 2003). No obstante, estos bajos indices no implican necesariamente que los
trabajadores del segundo grupo de paises gocen de mayor estabilidad o proteccion en
el empleo ni mejores condiciones profesionales.

En la Union Europea (UE), el 13,5 por ciento de mujeres y el 12 por ciento de hombres
ejercen este tipo de empleo. Estos trabajadores suelen ser jovenes, con bajas califica-
ciones y se concentran en ocupaciones elementales (ventas y servicios, agricultura,
construccién) (Sarfati, 2002). Si bien el nUmero de mujeres es algo superior, las dife-
rencias de género son grandes tan sélo en un pufiado de paises (OCDE, 2002). La
comparacion de los salarios en 13 paises europeos, teniendo en cuenta las caracteri-
sticas de los trabajadores y de los empleos, indica que los trabajadores temporales
sufren de importantes “desventajas” salariales respecto de los trabajadores perma-
nentes en todos los paises estudiados (OCDE, 2002).

Empleo independiente

La proporcion del empleo independiente dentro del empleo total ha aumentado en
muchos paises pese a que en otros ha permanecido relativamente estable o incluso ha
disminuido. El empleo independiente aumentd entre 1976 y 1996 en 14 paises miem-
bros de la OCDE (Blanchfower, 2000). En la mayoria de los paises, el indice de creci-
miento del empleo independiente superd durante la década de 1990 al del empleo
publico (sin contar las fuerzas armadas). Su crecimiento se centrd en los sectores en
rapido crecimiento de la economia y en los grupos ocupacionales altamente calificados
(OCDE, 2000).

En la Unidn Europea, en 2000, alrededor del 17 por ciento de la poblacion activa traba-
jaba en calidad de independiente. Existen grandes diferencias de un pais a otro (Bodin,
2002). Cabe senalar que la probabilidad de ser trabajador independiente aumenta con
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la edad. Las personas menos calificadas tienen elevadas probabilidades de convertirse
en trabajadores independientes pero, las mas calificadas también tienen una muy ele-
vada posibilidad de serlo (Blanchfower, 2000). Aunque los trabajadores independien-
tes en su mayoria son hombres, la proporcion de trabajadoras independientes ha
aumentado en la mayoria de los paises desde la década de 1980. De 1990 a 1997, su
proporcion dentro del empleo independiente total segin un muestreo de 17 paises
miembros de la OCDE, oscilaba entre el 20 por ciento y el 37 por ciento (OCDE, 2000).

Empleo atipico, ciclo de vida cambiante y seguridad social

La vida activa se esta transformando de continua y vitalicia en reducida, discontinua, a
tiempo parcial o interrumpida. El modelo contributivo convencional de la seguridad
social en general esta disefiado para un entorno basado en un empleo continuo y a
tiempo completo. Como resultado, la mayor “flexibilidad” del mercado laboral proba-
blemente tendra repercusiones negativas debido a las diferencias de condiciones de
empleo, remuneracién y prestaciones entre los trabajadores atipicos y los trabajado-
res permanentes a tiempo completo. Sin embargo, cabe sefialar que dichas diferen-
cias no se aplican a todo el empleo atipico. Por ejemplo, los trabajadores empleados
por un periodo relativamente largo o con elevadas calificaciones, pueden recibir un
trato similar al de los trabajadores permanentes a tiempo completo. La cuestién que
debe considerarse es que el desarrollo de ciertas formas irregulares de empleo atipico
mal remuneradas puede tener repercusiones en el acceso a la seguridad social y en la
suficiencia de las prestaciones.

De modo similar, se observa que el ciclo de vida lineal tradicional (educacion/forma-
cion, empleo, jubilacidn completa) esta cambiando y se esta volviendo mas flexible.
Los modelos de ingreso y retiro en el mundo laboral también estan cambiando. Las
generaciones mas jovenes tienden a ingresar mas tardiamente en el mercado laboral,
al tiempo que las generaciones mayores se retiraran antes. Ademas, a lo largo de la
vida, las personas tienen mayores probabilidades de pasar por estas transiciones en
diversos momentos y durante periodos diversos, a menudo de manera no lineal. Si
bien esta evolucidn tiene repercusiones en la capacidad de las personas para la adqui-
sicion de derechos a la seguridad social, el disefio de las politicas de seguridad social a
su vez puede desempefiar un papel importante al facilitar las opciones de trabajo,
aprendizaje, ocio y atencidn. La promocion de mayor flexibilidad en las opciones del
ciclo de vida puede satisfacer necesidades individuales y socioecondmicas a largo
plazo. A fin de cuentas, esto depende, al menos en parte, de la manera en que los sis-
temas de seguridad social contributivos aborden dichos periodos.

Adquisicion de derechos a la seguridad social

En general, se considera que los paises mas desarrollados disponen de una cobertura
de seguridad social universal que abarca a la mayoria de trabajadores. Sin embargo,
incluso en estos paises, la seguridad social de los trabajadores independientes varia
en gran medida. Algunos trabajadores independientes estan cubiertos por los regime-
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nes universales, mientras que otros estan cubiertos por regimenes generales o por
regimenes especificos para distintas categorias ocupacionales de trabajadores inde-
pendientes. En algunos casos, los trabajadores independientes estan excluidos de la
cobertura de los regimenes generales. En determinados paises, se ofrece a los traba-
jadores independientes el seguro o la asignacidén de desempleo. Los trabajadores tem-
porales tienen muchas menos posibilidades de acceso a la seguridad social que los
empleados regulares. Aunque los trabajadores temporales en principio no estan
excluidos por ley de los regimenes publicos de pensiones, de los regimenes voluntarios
de pensiones ocupacionales o del seguro de desempleo, en la practica los criterios de
elegibilidad, tales como los ingresos minimos, los umbrales horarios o los periodos de
empleo minimos, pueden excluirlos. En Japdn, por ejemplo, los trabajadores tempora-
les con contratos de menos de dos meses, los trabajadores estacionales que trabajan
menos de cuatro meses ininterrumpidos y los empleados con contratos que no sobre-
pasan los seis meses, no tienen derecho a las pensiones relacionadas con los ingresos
(Takayama, 1999). Los trabajadores con ingresos relativamente bajos, por lo general
las mujeres, suelen estar excluidos de la cobertura de los regimenes de pensiones
ocupacionales. Esta exclusion puede aumentar el riesgo de que los ingresos durante la
jubilacion sean inferiores al umbral de pobreza, sobre todo cuando las prestaciones de
los regimenes obligatorios basados en el reparto, son de una cuantia fija relativa-
mente baja, como ocurre en el Reino Unido (Ginn, 2002).

Del mismo modo, los trabajadores a tiempo parcial tienen un acceso mas limitado a la
seguridad social. Si bien en muchos paises los derechos legales de los trabajadores a
tiempo parcial generalmente son equivalentes a los de los trabajadores a tiempo com-
pleto, los primeros tienen menor capacidad para el pago de cotizaciones a los regime-
nes de pensiones estatales y no estatales. Por ejemplo, aunque la exclusién de los tra-
bajadores a tiempo parcial de los regimenes de pensiones ocupacionales es general-
mente ilegal en muchos paises, muchos pequefios empleadores, que representan una
importante fuente de trabajo a tiempo parcial, no cuentan con un régimen de pensio-
nes para sus trabajadores.

Por otro lado, el empleo a tiempo parcial puede permitir que los trabajadores encuen-
tren un equilibrio adecuado entre trabajo y responsabilidades familiares, se integren
en el mercado laboral o pasen gradualmente de un empleo a tiempo completo a la
jubilacidn. Algunos trabajadores buscan un empleo a tiempo parcial para aumentar los
ingresos familiares, ya que algunos de ellos pueden disponer de una proteccidn social
con cargo a otra fuente. Si bien algunos trabajadores a tiempo parcial pueden haber
decidido expresamente trabajar a tiempo parcial, una gran proporcion de ellos se ve
obligada a aceptar este tipo de empleo debido a la falta de empleo a tiempo completo.

En la legislacion social y laboral, se observan diferencias de trato entre los trabajado-
res a tiempo parcial voluntarios e involuntarios. Un estudio comparativo internacional
demostré que en algunos casos los trabajadores a tiempo parcial involuntarios gozan
de derechos legales y de proteccion social equivalentes o superiores a los de los tra-
bajadores a tiempo parcial voluntarios (Kennedy y Dillon, 2003). Por ejemplo, en
Irlanda, los trabajadores a tiempo parcial involuntarios pueden percibir prestaciones
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de desempleo para compensar el tiempo no trabajado, siempre y cuando sigan bus-
cando un empleo a tiempo completo. En Espafia, los trabajadores a tiempo parcial
involuntarios gozan de prestaciones equivalentes o proporcionales a las de los trabaja-
dores a tiempo completo cuando pierden su puesto de trabajo. Esta distincion de dere-
chos aparentemente reconoce que en ciertas circunstancias el trabajo a tiempo parcial
no es una decision o una preferencia personal sino un sustituto provisional del empleo
a tiempo completo y que las politicas de seguridad social deben reflejar esta dife-
rencia.

No obstante, incluso entre los trabajadores a tiempo parcial que tienen acceso a regi-
menes de pensiones, el empleo a tiempo parcial, sea voluntario o involuntario, puede
suponer prestaciones de vejez mas bajas debido a que en los regimenes de muchos
paises el célculo de la pensidn se basa en los ingresos de toda la vida. Los trabajadores
a tiempo parcial a menudo tienen menor acceso a una formacién, a oportunidades de
ascenso y suelen desempefiarse en sectores y ocupaciones con bajas remuneraciones,
incluso para los trabajadores a tiempo completo. La medida en que el trabajo a tiempo
parcial se traduce en pensiones bajas depende de diversos factores que incluyen la
estructura de los regimenes publicos de pensiones, el equilibrio entre las pensiones
publicas y privadas y la naturaleza, la duracién y el momento del empleo a tiempo par-
cial (Ginn y Arber, 1998).

En cierta medida, los trabajadores a tiempo parcial, voluntarios e involuntarios, tienen
menor acceso a la seguridad social debido a la existencia de umbrales de las horas tra-
bajadas o de los ingresos que se aplican al requisito de cotizaciones a los regimenes
obligatorios y que pueden aplicarse a la adquisicion de derechos para las prestaciones
de vejez y desempleo. Si bien no es una practica generalizada en todos los paises de
la OCDE, varios de ellos establecen limites, que pueden tener efectos en el acceso a
la seguridad social y en las prestaciones basadas en el empleo, al igual que en el nivel
adecuado de las futuras prestaciones. Por ejemplo, se aplican ingresos minimos, horas
minimas o periodos de empleo minimos en los regimenes de pensiones obligatorios de
Alemania, Austria, Canadda, Republica de Corea, Finlandia, Irlanda, Japon, México,
Polonia, Portugal, Reino Unido y Suiza. Del mismo modo, los ingresos profesionales
minimos o los umbrales horarios determinan el derecho al seguro basico de desempleo
en Alemania, Austria, Republica de Corea, Estados Unidos, Finlandia, Japdn, Noruega,
Polonia y Reino Unido (OCDE, 2002; 1998). Ademas, esto se ve agravado por las poli-
ticas que aumentan el periodo durante el que se perciben los ingresos tenidos en
cuenta para el célculo de las pensiones de jubilacion. En general, las politicas destina-
das a hacer mas sdlido el vinculo entre cotizaciones y prestaciones acrecientan la
importancia de cada afio de cotizaciones y de ingresos. Esto puede conducir a presta-
ciones eventuales inferiores para las personas con periodos prolongados de ingresos
reducidos o intermitentes durante su carrera profesional.

La existencia de dichos umbrales también incentiva perversamente a los empleadores
a crear puestos de trabajo con horas de trabajo o ingresos pagados inferiores a esos
umbrales, a efectos de evitar el pago de cotizaciones a la seguridad social. Los
empleadores también reaccionan ante las estructuras reglamentarias modificando la
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naturaleza de la relacion de empleo. El elevado y persistente nivel de desempleo y el
interés de los empleadores en subcontratar a trabajadores “seudoindependientes”
para realizar el trabajo anteriormente a cargo de sus empleados, se ha traducido en el
aumento del empleo independiente. Los “seudoindependientes” son trabajadores
similares a los empleados, en la medida en que muchos dependen econdmicamente de
un Unico cliente y no emplean personal. Los costos para el empleador son muy inferio-
res puesto que dichos trabajadores no se consideran empleados y por lo tanto los
empleadores no deben pagar cotizaciones sociales ni otras remuneraciones y presta-
ciones relacionadas con el empleo. En Alemania y Italia, se ha recurrido a la legislacion
para aclarar la situacion de esos trabajadores y determinar las obligaciones contri-
butivas a un seguro correspondientes a este tipo de empleo.

Otra preocupacién es la tendencia al incremento del trabajo a tiempo parcial inferior a
10 horas por semana. Entre 1995 y 2000, el aumento del trabajo a tiempo parcial en
Europa se produjo esencialmente en la franja de menos de 10 horas por semana, en la
que las condiciones de empleo y remuneracién son menos favorables (Bodin, 2002).

La duracion del empleo atipico es un factor importante en la capacidad de adquisicion
de derechos a la seguridad social. Un estudio internacional sobre la estabilidad en los
puestos de trabajo revel6 que el 58 por ciento de los trabajadores temporales habia
estado menos de un ano en su puesto, siendo esta cifra del 13 por ciento para los tra-
bajadores permanentes (OCDE, 2002). Si bien los empleadores pueden finalmente
transformar a un porcentaje de trabajadores temporales en trabajadores permanen-
tes, un numero considerable de trabajadores sigue siendo temporal durante un per-
iodo de tiempo prolongado. Entre el 25 por ciento y el 50 por ciento de esos trabajado-
res contindan en un empleo temporal al cabo de dos afios (OCDE, 2002). No obstante,
en algunos casos, los contratos de duracion mas larga (que en general incumben a los
trabajadores temporales mas calificados o a los empleados del sector publico) o la
renovacion de contratos, cuando esta autorizada, pueden permitir a algunos trabaja-
dores adquirir derechos a las pensiones. Sin embargo, si los trabajadores son tempo-
rales tendran menos posibilidades de afiliarse con caracter “voluntario” a regimenes
ocupacionales, debido a que estiman que no permaneceran mucho tiempo con el
mismo empleador.

Tal como lo demuestra el caso anterior, la duracion del empleo atipico es importante.
Otro factor importante es el momento. La redistribucion del tiempo de trabajo durante
el ciclo de vida, que indicaria que las personas trabajan mas intensamente en los afios
de mayores ingresos, puede tener repercusiones en los ingresos actuales y futuros
para las personas que no estén activas durante ese periodo (Standing, 2000). Las
mujeres estan en mayor desventaja debido a que tienen mayores probabilidades de
trabajar a tiempo parcial en los aflos de mayores ingresos a causa de sus responsabili-
dades familiares, mientras que los hombres tienen mayores probabilidades de traba-
jar a tiempo parcial al principio y al final de su vida profesional (Ginn, 2002).

Pese a que se estima que en los paises miembros de la OCDE la cobertura es universal,
la cantidad de personas excluidas de los regimenes de seguro social puede ser consi-
derable. En el Reino Unido, aproximadamente 2,5 millones de mujeres estén excluidas
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del seguro nacional debido a que sus ingresos son inferiores al umbral de cotizacion
(Ginn, 2002). Algunos trabajadores a tiempo parcial no pueden afiliarse en los regime-
nes de pensiones profesionales, incluso si son obligatorios como en Suiza, debido a la
existencia de umbrales de ingresos. En Japdn, debido a los umbrales de ingresos y
horarios, sélo alrededor de un tercio de los trabajadores a tiempo parcial esta cubierto
por el régimen de pensiones estatal, el seguro de desempleo y el seguro de salud
suministrado por el empleador (Houseman y Osawa, 1998). Durante la Ultima década,
ha habido una tendencia a modificar estos umbrales de cotizacidon en varios paises,
entre ellos Canada, Finlandia, Japon y el Reino Unido (OCDE, 1998). En Japdn, el pro-
grama de seguro de pensiones para los empleados no cubre a aquellos que trabajan
menos de las tres cuartas partes (33 horas) de las horas normales de trabajo semanal.
El gobierno esta analizando la posibilidad de modificar este requisito de elegibilidad a
fin de cubrir a las personas que trabajan en promedio 20 horas por semana.

Recuadro 1

Alemania.

Austria.

Republica de Corea.

Italia.
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Como se analizé mas arriba, ademas de eliminar o reducir los umbrales, los regimenes
de seguridad social han introducido varias modificaciones para aumentar el acceso de
los trabajadores atipicos a la seguridad social* (recuadro 1).

Los regimenes de seguridad social tienen en cuenta el empleo atipico de otras mane-
ras. Por ejemplo, Portugal y Espaia (recuadro 2) introdujeron cambios recientemente
en sus sistemas de seguridad social para ofrecer prestaciones parciales a las personas
parcialmente desempleadas.

Recuadro 2

Espafa.

Portugal.

Si bien dichas medidas generalmente estan destinadas a incentivar a las personas
desempleadas a aceptar un trabajo disponible a tiempo parcial, esta flexibilidad tiende
a legitimar situaciones ambivalentes en la seguridad social. En el ejemplo espanol
(recuadro 2), un importante beneficio anadido se deriva del hecho de que el emplea-
dor también abonara la parte de las cotizaciones del trabajador a la seguridad social,
garantizando asi sus derechos futuros.

Cabe sefalar que durante la Ultima década, se han realizado esfuerzos en varios
paises para limitar la elegibilidad y la duracion de las prestaciones de desempleo, a fin
de incentivar la reinsercidén profesional. Por consiguiente, muchos desempleados no
tienen derecho a las prestaciones a causa de periodos o ingresos contributivos insufi-
cientes o debido a que se han extinguido sus derechos.

En Canadd, anteriormente se incluian todas las semanas de trabajo dentro de las
26 semanas de trabajo anteriores en el calculo de las prestaciones de seguro des-
empleo. Sin embargo, en 2001, se introdujo un cambio en las politicas que permite

4. Tal como lo analiza McKinnon (véase el Capitulo 1 de este volumen), algunos paises en desarrollo han
introducido una cobertura voluntaria para los trabajadores independientes. Sin embargo, caben dudas en
cuanto a la afiliacién de caracter “voluntario”. El nuevo régimen de desempleo de Sudafrica reconoce el
desempleo total y parcial.
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excluir algunas semanas de bajos ingresos para que no disminuyan las prestaciones.
Sin embargo, esas semanas de bajos ingresos se siguen teniendo en cuenta para la
determinacion de derechos. Esta politica establece una distincion clara entre derechos
y prestaciones, lo cual es significativo para las personas empleadas temporalmente
con ingresos que pueden ser variables.

También se observan cambios que facilitan el cambio de situacién profesional, de asa-
lariado a independiente, y al mismo tiempo brindan mayor proteccién de los ingresos,
lo cual se inscribe dentro de un enfoque de ciclo de vida mas flexible. En Luxemburgo,
las condiciones de elegibilidad para las prestaciones de desempleo se han flexibilizado
para los trabajadores independientes. Los periodos de afiliacién al régimen de seguro
de pensiones en calidad de empleado ahora se tienen en cuenta para satisfacer las
condiciones de elegibilidad que exigen cinco afios de seguro obligatorio en calidad de
independiente, en la medida en que el trabajador haya sido independiente durante al
menos seis meses antes de solicitar la prestacion.

Compensacion por periodos de bajos ingresos
durante la jubilacion progresiva

Durante las Ultimas dos décadas, muchos paises han introducido medidas para facili-
tar una vida profesional mas larga mediante medidas de jubilacién escalonadas, par-
ciales o progresivas (véase el Capitulo 8). Es interesante el caso de los regimenes (que
en lo sucesivo denominaremos medidas de jubilaciéon progresiva) que implican una
reduccion de las horas de trabajo y el suministro de prestaciones para compensar
parte de la reduccién de los ingresos durante la transicion hacia la jubilacién. Una dife-
rencia importante entre la jubilacién progresiva y el empleo parcial es que la mayoria
de los trabajadores mayores que trabajan a tiempo parcial lo hacen por eleccion
propia. Este disefio flexible permite que la seguridad social reconozca la situacidon
ambivalente del trabajo y la jubilacidn, atendiendo asi a necesidades individuales y de
la sociedad. Pese al continuo aumento de dichas medidas, la tasa de participacion de
los trabajadores mayores ha sido, por lo general, muy inferior a lo esperado (“Funda-
cion Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo”, EFILWC, 2003).
Un obstaculo a dicho aumento, aparte de la gran competencia ejercida por otras medi-
das de jubilacion anticipada, entre ellas los recortes de gastos de los empleadores y las
politicas de reestructuracion, es la posible incidencia de las reducciones horarias, y por
lo tanto de ingresos, en los futuros derechos a pensiones.

Algunas personas que pasan de un empleo a tiempo completo a un empleo a tiempo
parcial, a veces ven disminuir sus pensiones o no acumulan derechos adicionales pese
a realizar cotizaciones adicionales cuando son permitidas. Varios afios de ingresos
reducidos pueden resultar en pensiones inferiores a la cuantia que hubiera obtenido el
trabajador de seguir trabajando a tiempo completo. Cuando el calculo de la pension se
basa esencialmente en los afios de ingresos inmediatamente anteriores a la jubilacién,
los afios de bajos ingresos hacia el final de la carrera profesional pueden reducir los
ingresos medios que entran en calculo y, por ende, resultar en prestaciones de jubi-
lacidon mas bajas.
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Recuadro 3

Austria.

Dinamarca.

Una evolucion positiva seria el disefio de politicas que incorporen medidas para mini-
mizar las reducciones en las pensiones de las personas que han trabajado a empleo
parcial y que han percibido en promedio bajos ingresos. Por ejemplo, pueden reali-
zarse créditos o cotizaciones como si la persona estuviese trabajando a tiempo com-
pleto o casi al tiempo completo (véase el recuadro 3).

Recuadro 4

Canada (Québec).
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Otros regimenes nacionales, entre ellos los de Alemania, Finlandia y Francia, contie-
nen disposiciones similares para reducir las potenciales reducciones en las pensiones
futuras. Dichas medidas pueden garantizar a los afiliados una adecuada proteccién del
ingreso aunque, con el continuo aumento de las pensiones complementarias y priva-
das, las politicas de seguridad social deben tener en cuenta otros elementos del sis-
tema de proteccion social. La incorporacion de dichos elementos en el disefio puede
incrementar la eficiencia de las politicas. Un ejemplo de enfoque global se encuentra
en Canada (recuadro 4).

Posibilidad de cotizaciones retroactivas

Entre las diversas reformas de las pensiones acometidas en la uUltima década, una
medida comun ha consistido en afianzar el vinculo entre las cotizaciones pagadas y las
prestaciones percibidas. Los regimenes de pensiones contributivos se basan por lo
general en las cotizaciones realizadas durante la vida activa. Si bien para calcular las
pensiones relacionadas con los ingresos, muchos paises usan sea los ingresos medios
durante los ultimos diez afios de empleo, sea el promedio de un nimero de “mejores
afnos”, la tendencia en los sistemas de pensiones obligatorios ha sido el paso a un
calculo de las pensiones de seguridad social basado en los ingresos medios durante
practicamente toda la vida activa®.

Aunque estas politicas pueden prolongar la permanencia en el mercado laboral, tam-
bién pueden tener efectos muy negativos para los trabajadores que han pasado un
tiempo considerable en empleos atipicos. Cuando se tienen en cuenta los ingresos
medios de toda la vida, los periodos de ingresos bajos o nulos reducen los ingresos
medios en los que se basa la pension final. Para muchas mujeres, al igual que para los
hombres que ejercen profesiones no manuales, la inclusidon de los mejores afios en
lugar del salario final es mas ventajosa debido a que sus ingresos al final de la vida
activa generalmente no son los mas altos (Ginn, 2002). El uso de la féormula de los
mejores afos en el calculo de la pension parece mas adaptado a la situacion de los tra-
bajadores intermitentes y con bajos ingresos que la formula de los afios finales o de los
ingresos medios de toda la vida, puesto que dichos afos podrian excluirse del calculo
de la pensidn de jubilacion.

Esta politica parece contradecir la evolucion del trabajo atipico. No obstante, otras
medidas, como la concesidn de créditos para las pensiones, pueden reducir las poten-
ciales reducciones en las pensiones de muchos trabajadores atipicos. En muchos
paises, los créditos para las pensiones a fin de compensar los periodos de ingresos
bajos o nulos, han sido una caracteristica comun de los regimenes de seguro social.
Sin embargo, se observa una tendencia hacia la extensidn del uso de los créditos para
las pensiones en muchos regimenes relacionados con los ingresos o basados en cotiza-
ciones. Algunos ejemplos de créditos para periodos sin remuneracion incluyen la

5. Una excepcion a esta tendencia general es la de Grecia, donde de acuerdo con la reforma aprobada en
2002, la pension de jubilacion se basara en los cinco mejores afios de los ultimos diez afios de cotizacio-
nes. En Francia, de conformidad con la reforma de 1993, la base de célculo para las prestaciones paso de
los 10 a los 25 mejores afios de cotizaciones, lo cual es un movimiento incompleto hacia las ganancias de
toda la vida activa.
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contabilizacion de periodos de maternidad o paternidad, enfermedad, invalidez o
rehabilitacion, atencion de un familiar discapacitado y servicio militar (Tuominen y Lai-
tinen-Kuikka, 2003).

Por un lado, la continua extension de los periodos contabilizados constituye una evolu-
cidn positiva. Dichas medidas compensatorias pueden reducir la reduccion por los per-
iodos sin remuneracidn en el calculo de los derechos a las pensiones. Con la inclusion
de periodos de licencia remunerados suficientemente largos y mediante flexibilidad en
cuanto al momento en que se pueden recurrir, estas medidas pueden facilitar un
enfoque de ciclo de vida mas flexible y adaptado a las necesidades individuales (y de la
sociedad) para fines de educacion y de cuidado de la familia, entre otros.

Por otro lado, los ejemplos anteriores abarcan esencialmente los periodos en los que
las personas se retiran del mercado laboral y por lo tanto son menos Utiles (con excep-
cién de los periodos de acreditacidon del desempleo) para las personas con periodos de
ingresos bajos o inferiores a la media durante el empleo atipico. Una opcién de disefio
importante es que la seguridad social ofrezca a los individuos la posibilidad de adquirir
créditos para las pensiones a posteriori a efectos de aumentar sus derechos a pensio-
nes®. Esto puede ser muy Util para los trabajadores atipicos y por lo general, permite
flexibilizar también el ciclo de vida de los trabajadores regulares. Sin embargo, ello
significa disponer mas adelante de ingresos suficientes para pagar las cotizaciones
necesarias. Esto puede resultar dificil para muchos trabajadores independientes
debido a la necesidad de duplicar las cotizaciones, al igual que para los afiliados a regi-
menes de seguro social con mayores tasas de sustitucién de los ingresos.

El caso siguiente (recuadro 5), ilustra una medida mas flexible de cotizacion retroac-
tiva que puede servir para cubrir periodos de bajos ingresos o para facilitar la forma-
cidén continua en cualquier momento de la vida. Generalmente, las medidas de com-
pensacion por de los periodos de formacion sélo se permiten en las primeras fases de
la vida profesional, a menudo hasta cierta edad, como por ejemplo los 25 afios.

Pago retroactivo flexible de los periodos
de cotizacion

Como parte de las reformas de las pensiones de jubilacion
adoptadas en 2003, que aumentan el periodo exigido para percibir una
pension completa para los empleados publicos, una nueva medida per-
mite a los afiliados el pago de cotizaciones retroactivas para cubrir tres
afos de estudios o de cotizaciones parciales. Existen tres tipos de pagos
retroactivos: pago para adquirir afios de salario, periodos de cotizacion
0 ambos.

6. También cabe sefialar que la oportunidad de adquirir retroactivamente periodos de cotizacion esta
cada vez mas presente en los sistemas de seguridad social de algunos paises no miembros de la OCDE,
como por ejemplo Céte d’Ivoire y Oman.
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Prestaciones minimas

Mientras que la politica de fortalecimiento del vinculo entre cotizaciones pagadas y
prestaciones percibidas, se presenta cada vez mas como una evolucion positiva, no lo
es en lo que respecta al aumento del trabajo atipico durante el ciclo de vida. En com-
pensacidn, otras medidas, como el pago de prestaciones minimas, pueden reducir la
reduccion potencial en las pensiones de los trabajadores atipicos.

Suecia y otros paises (Italia, Letonia, Polonia), introdujeron un régimen de cotizacio-
nes definidas hipotéticas basadas en los ingresos de toda la vida. La reforma sueca
incluye el pago de un suplemento para garantizar un ingreso minimo. Los ingresos
minimos garantizados deberian reducir la incidencia de dicho régimen en los trabaja-
dores con periodos prolongados de bajos ingresos o irregulares. El nuevo sistema
también incluye créditos para ciertos periodos no remunerados. Si bien los sistemas
de multiples pilares generalmente tienen un nivel basico de apoyo sujeto a la compro-
bacidn de recursos para los pensionistas con bajos ingresos, otro mecanismo consiste
en completar los sistemas de pensiones relacionados con los ingresos con una pres-
tacion basica.

Recuadro 6

Del mismo modo, en Grecia, las reformas de las pensiones de 2002, incluian el pago
de una pensidén nacional minima equivalente al 70 por ciento del salario minimo de los
trabajadores no calificados, para todas las personas que hayan cotizado durante al
menos 15 afios al llegar a la edad de la jubilacién.

El suministro de prestaciones minimas, sea dentro de dichos regimenes o como ele-
mento adicional de la seguridad del ingreso, por ejemplo, puede garantizar una pro-
teccion adecuada para las personas con periodos de empleo atipicos o con una carrera

I 127




SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

profesional diferente. En general, el aumento continuo del empleo atipico, sobre todo
cuando esta vinculado con largos periodos de ingresos bajos o intermitentes, tiende a
acrecentar la importancia de las politicas que establecen un elevado nivel de cobertura
basica. En efecto, un nivel adecuado y garantizado de seguridad del ingreso, ya sea
sobre una base universal o contributiva con agrupacién de los riesgos, ofrece una
cobertura para formas alternativas de empleo convencional o atipico. Ademas, esta
seguridad fundamental puede, en funcidén de su nivel, aumentar las opciones indivi-
duales para decidir sobre un modelo de ciclo de vida. Por supuesto, dichas decisiones
dependen, entre otras cosas, de la naturaleza y de la disponibilidad de la proteccién
complementaria que compensa a los trabajadores atipicos por la pérdida de sus ingre-
sos, al igual que de la proporcidn relativa de elementos basicos y complementarios en
el sistema general de proteccion social. Es esencial que las prestaciones minimas sean
de un monto adecuado ya que de lo contrario no ofrecen la seguridad necesaria ni faci-
litan la flexibilidad. Ademas, las prestaciones sujetas a la comprobacién de recursos,
pueden desincentivar a los trabajadores atipicos a cotizar a regimenes complemen-
tarios voluntarios.

Conclusion

El empleo atipico ha aumentado en muchos paises. No obstante, las diferencias de un
pais a otro aln son muy importantes. Si bien la reforma general de los regimenes de
pensiones, como el fortalecimiento del vinculo entre cotizaciones y pensiones y el
papel mas importante de los fondos de pensiones privados, no ha sido necesariamente
positiva para los trabajadores atipicos, las evidencias sugieren que la seguridad social
tiene mas en cuenta y se ajusta mejor a las situaciones de empleo atipico. Existen dife-
rencias en la manera en que los paises han respondido a la evolucidn del empleo ati-
pico. En la practica, estas respuestas incluyen la simplificacion del acceso a la cober-
tura, la concesion de créditos para los periodos de bajos ingresos y la posibilidad de
cotizar de modo retroactivo. Dichos ejemplos sugieren que la seguridad social esta
teniendo en cuenta la mayor importancia del trabajo atipico, mientras que también
hace frente a la necesidad constante de mayor seguridad del ingreso. Sin embargo,
aunque existen motivos para creer que los modelos de empleo atipicos seguiran
desarrollandose, hay que reconocer que existen limites en el nivel de flexibilidad que la
seguridad social debe y puede abarcar.

Por ejemplo, la evolucidn de las pensiones privadas, sobre todo de los planes de coti-
zaciones definidas, no puede disociarse de los discursos a favor de un mercado laboral
mas flexible y de una mano de obra mas mévil. Esta mayor flexibilidad a veces se uti-
liza como un medio para reducir los gastos en seguridad social. Por ello, es necesario
garantizar que los empleadores no busquen mayor flexibilidad por motivos equivoca-
dos. Ademas, los esfuerzos por establecer pensiones privadas obligatorias a costa de
los regimenes de seguridad social basados en la agrupacion de riesgos, probable-
mente no constituya una evolucién bien vista por todos, en particular por aquellos que
han trabajado mucho tiempo de manera atipica y en general por los trabajadores con
bajos ingresos. Esta observacion nos lleva a reiterar que en un mundo donde el mer-
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cado laboral es cada vez mas incierto, el papel de la seguridad social en la garantia de
la seguridad de los ingresos sigue siendo, sin lugar a dudas, la respuesta politica
publica mas adecuada para garantizar esa seguridad durante todas las etapas de la
vida.

Expresado simplemente, si bien la adaptacion a las nuevas realidades socioeconémi-
cas puede exigir un mayor nivel de flexibilidad del mercado laboral, esta flexibilidad
solo puede obtenerse satisfactoriamente si se inscribe dentro del suministro adecuado
y sostenible de la seguridad social. Brindar de un nivel garantizado y adecuado de
seguridad social que proteja efectivamente la calidad de vida puede aumentar la segu-
ridad y las opciones individuales, facilitando asi la flexibilidad durante el ciclo de vida,
independientemente de que el empleo sea convencional o atipico. Sin duda, el sumi-
nistro de un nivel adecuado de seguridad debe basarse en un enfoque global hacia la
proteccidn social y el ciclo de vida, respetando las tradiciones, las capacidades y la cul-
tura nacionales. Esto también es necesario para alcanzar el objetivo permanente de
construccion de una cohesion social y de contribucion al crecimiento econémico futuro
en el contexto del desarrollo de una mayor flexibilidad del mercado laboral.
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Capitulo

La seguridad social frente
a las politicas de prolongacion
de la vida profesional

Roland Sigg!

A menudo, se reprocha a los sistemas de seguridad social la incapacidad de antici-
par las grandes transformaciones y de hacer frente los desafios de nuestra época.
Uno de los mas grandes desafios de las sociedades postindustriales y, cada vez
mas, de los paises en desarrollo, es enfrentar la urgencia del envejecimiento de-
mografico. Para los paises industrializados, las principales consecuencias son una
prolongacion del periodo de jubilacidn y el envejecimiento de la poblacion activa.
A menudo, se presentan las consecuencias en el costo de los programas de pen-
siones y de atencién de salud como considerables, e incluso insoportables (véase
el Capitulo 9). Una de las soluciones esgrimidas para resolver esta futura crisis
consiste en alentar a los trabajadores mayores a prolongar su actividad profesio-
nal, incitdndolos a trabajar hasta la edad legal de jubilacidn e incluso mas alla. Los
desafios para los paises en desarrollo son diferentes en la medida en que sélo una
minoria tiene la posibilidad de percibir una pension de jubilacién. En muchos de
estos paises, a menudo la Unica opcidn es trabajar cualquiera sea la edad.

El andlisis de los Gltimos cambios en materia de seguridad social muestra una pro-
fusién de reformas recientes destinadas a favorecer la prolongacién de la vida
profesional, lo cual muestra la voluntad de las instituciones de seguridad social de
revertir una tendencia casi secular. Asi, desde hace algunos afios, varios paises
reforman sus sistemas de jubilacién a fin de reducir el monto de las futuras pen-
siones y de favorecer una prolongacién del periodo de cotizacion. Otras medidas

1. El autor desea agradecer a Genevieve Reday-Mulvey por sus comentarios.
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apuntan a limitar los dispositivos de cese anticipado de la actividad. Algunas poli-
ticas de empleo van en el mismo sentido, como por ejemplo, los incentivos para la
contratacion y el mantenimiento del empleo de los trabajadores de 55 afios y mas
o la concienciacidn sobre la necesidad de adaptar las condiciones de trabajo en
funcidn de la edad y de modificar la actitud de los empleadores. Algunos paises,
siguiendo los pasos de Finlandia, han introducido verdaderos programas nacio-
nales orientados a revalorizar a los trabajadores mayores.

A pesar de las multiples reformas puestas en practica para prolongar la vida pro-
fesional, hay que reconocer que a menudo estas estrategias carecen de coheren-
cia y por el momento no obtienen un consenso general. Aln es dificil percibir la
incidencia de estas medidas en el indice de actividad de los trabajadores que, en
muchos paises, sdlo ha progresado ligeramente. Por lo tanto, es indispensable
evaluar los cambios introducidos estos ultimos afios a fin de proponer reformas
que promuevan de modo duradero la actividad profesional de las personas que se
acercan a la edad de jubilaciéon e incluso mayores. No habra que olvidar que, pese
a las medidas de activacion, un nimero considerable de trabajadores mayores
se encontrara fuera del mundo del trabajo y debera percibir un ingreso de sus-
titucion adecuado.

Los fundamentos de las reformas
destinadas a prolongar la vida profesional

En todos los paises industrializados, se produjo, en las décadas de 1980 y 1990, una
notable disminucion de la edad de cese de la actividad profesional debido al aumento
de las jubilaciones anticipadas, al suministro de pensiones de invalidez y a la progre-
sion del desempleo de largo plazo. Paralelamente, la esperanza de vida siguié aumen-
tando en aproximadamente dos afios por decenio. Esta evolucion, capaz de poner en
peligro la futura financiacion de las jubilaciones, hizo que muchos gobiernos reforma-
ran sus sistemas de jubilacidon. Asimismo, ha servido de incentivo para centrar la aten-
cion en la situacidon de los trabajadores mayores de 55 afios, por lo que se intentd
revertir una pesada tendencia de fines del siglo XX - la reduccion de la vida profesional
debido al auge de la jubilacion anticipada - que contradice las futuras necesidades del
mercado laboral, que asistird en pocos afios a la disminucién del nUmero de personas
activas.

La realidad del envejecimiento demografico

La quinta parte de la poblacién de los paises miembros de la OCDE es hoy mayor de
60 afios y se estima que esta proporcion llegara al 30 por ciento dentro de veinte afos.
En la actualidad, un trabajador de cada cinco tiene mas de 50 afios. El envejecimiento
demograéfico se acelerara debido a distintos factores combinados: la llegada a la edad
de jubilacién de la generacién del auge de la natalidad, la disminucion del nimero de
jovenes que ingresan en el mercado laboral y el continuo aumento de la esperanza de
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vida. Sin duda, los 20 6 30 préximos afos, constituiran un desafio considerable para
las politicas sociales ya que, pese a la reduccion del nUmero de trabajadores, deberan
garantizar el mantenimiento de las condiciones de vida en un contexto de envejeci-
miento de la poblacion. Cualesquiera sean los medios utilizados (véase el Capitulo 9),
es evidente que una prolongacion de la vida profesional contribuird de manera nada
desdefiable a abordar esta transicion demografica.

El estudio de los factores demograficos no soélo suscita preocupaciones. En primer
lugar, pone el acento en el hecho de que, gracias al aumento de la esperanza de vida,
la poblacién en su conjunto hoy puede esperar llegar a la edad de jubilaciéon en buena
salud y con una esperanza de vida de 20 aflos mas aproximadamente (mas o menos
equivalente a la de una persona de 35 afios hace 100 afios). La definicién propia de la
vejez cambia puesto que ya no estd vinculada con la jubilacién. La edad de la vejez
seria el momento en que el individuo comienza a sufrir de una incapacidad real. El
Consejo Econdémico y Social (Francia) indicaba en un informe de 2001:

“La edad de la vejez no ha cesado de retroceder. De alrededor de 60 afos para los
hombres y 65 afos para las mujeres en 1930, pas6, a principios de la década de
1990, a 71 afos para los hombres y 77 afios para las mujeres. De acuerdo con esta
acepcion del término, la proporcion de ancianos habria disminuido, pasando del
10 por ciento en 1980 al 7 por ciento en los afios 90” (citado en Reday-Mulvey,
2002).

La crisis generada por el envejecimiento demogréafico, si es que existe, se debe enton-
ces esencialmente a la actual incapacidad de la sociedad de adaptar sus estructuras
sociales y econdmicas a la realidad de estas transformaciones, mas que al aumento,
por cierto significativo, del nimero de personas de edad avanzada.

Jubilacion y mercado laboral

La evolucion del mercado laboral en estos 25 Ultimos afios se caracteriza por un retiro
cada vez mas prematuro y un ingreso cada vez mas tardio, es decir, por una conside-
rable disminucion del periodo de vida profesional. Asi, en Europa, mientras que los
afos de pensiones practicamente se han duplicado, los afios de cotizaciones, durante
el mismo periodo disminuyeron en alrededor del 25 por ciento. Como lo muestra el
grafico 1, en los paises industrializados, la tasa de empleo de los hombres de 15 a
24 afios disminuy6 considerablemente, pasando de mas del 70 por ciento en 1980
a alrededor del 50 por ciento en 2000. Asimismo, para los hombres de 60 a 65 afios,
durante el mismo periodo la tasa de empleo pasé del 75 por ciento al 40 por ciento
(para las mujeres, la disminucion no es tan importante debido a un aumento conside-
rable, en todos los grupos de edad, de la tasa de actividad profesional).

Sin embargo, estas tendencias ocultan importantes diferencias de un pais a otro. El
grafico 2 muestra una disparidad muy importante entre paises como Bélgica, Hungria
e Italia, cuya tasa de empleo de las personas de 55 a 64 afios se encuentra por debajo
del 30 por ciento, y paises como los Estados Unidos, los paises escandinavos, Japdn y
Suiza donde esta tasa es superior al 60 por ciento. El caso de Islandia es ejemplar, con
una tasa de empleo muy elevada para todos los grupos de edad.
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La transicion del trabajo hacia la jubilacion

Como hemos visto, la edad efectiva de jubilacién (definida como el cese definitivo de la
actividad profesional), tendié a aumentar en todos los paises miembros de la OCDE.
De hecho, como lo muestra el cuadro 1, salvo algunas excepciones (entre ellas,
Japon), la cuarta parte de los trabajadores cesa toda actividad profesional entre los
55 y los 60 afios, es decir mas de cinco afos antes de la edad oficial de jubilacion, y
menos de la cuarta parte sigue trabajando hasta la edad legal de jubilacidn, que en
estos paises es de 65 afios (para las trabajadoras, esta edad es inferior, en aproxima-
damente un afio en promedio). Como vemos, para la gran mayoria de los trabajado-
res, la jubilacién comienza mas de cinco afios antes de la edad a la que en principio
obtendrian el pleno derecho a la jubilacion.

Cuadro 1

Estos jovenes jubilados, constituyen un nuevo grupo de personas que aumenta afo
tras afio. Se trata de personas a menudo plenamente capaces de trabajar pero que se
han retirado de manera permanente del mercado laboral. De hecho, algunos estudios
demuestran (citado en Phillipson, 2002) que sélo la mitad de estas personas acceden a
la jubilacién anticipada debido a problemas de salud o a una minusvalia. Sin embargo,
el 70 por ciento de ellas, tanto hombres como mujeres, ya no se consideran en situa-
cién de blusqueda de empleo. Otra caracteristica importante es la gradual aceptacion
del retiro de la vida activa antes de la edad de jubilacion legal. Un sondeo de opinién
sobre cuestiones de edad, realizada por el Foro de Empleadores, demuestra que en el
Reino Unido, la mayoria de los adultos desea jubilarse antes de los 60 afios, y la cuarta
parte de ellos estima que esta edad deberia ser inferior a 50 afios.
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En consecuencia, se observa un cambio paradigmatico que dificultara la aplicacion de
estrategias que pretendan revertir las tendencias a la jubilacion anticipada. Estas
estrategias deberan tener en cuenta los cambios mas amplios que afectan a la genera-
cion que se acerca a los 50 afios.

Situacion en los paises en desarrollo

La realidad del envejecimiento demografico y sus consecuencias en el empleo tal y
como se acaban de describir, caracterizan esencialmente a los paises industrializados.
En los paises en desarrollo, la realidad es muy diferente. Como se sefialara en el Capi-
tulo 1, en muchos casos, la proporcion de trabajadores que cobran - o pueden aspirar
a - una jubilacién es muy pequeiia. Ademas, estas prestaciones suelen ser limitadas y
no cubren de modo adecuado las necesidades. Para muchos trabajadores de edad
avanzada y para muchas personas mayores, la Unica opcion consiste en trabajar el
mayor tiempo posible.

La jubilacion es un lujo que sdlo puede permitirse una minoria, mientras que la
mayoria sigue trabajando en el sector informal para poder sobrevivir. La Oficina Inter-
nacional del Trabajo (OIT) estima que alrededor del 40 por ciento de las personas de
mas de 64 afios en Africa y el 25 por ciento en Asia, trabaja principalmente en el sector
agricola.

Ademas de estas actividades remuneradas, las personas de edad avanzada en los
paises en desarrollo, en particular las mujeres, siguen contribuyendo en gran medida,
aunque de manera invisible desde un punto de vista econémico, mediante el cuidado
de los nifios y la ayuda en las tareas domésticas. Esta ayuda a menudo permite que los
demas miembros de la familia se ocupen de la actividad econdémica “visible”. En deter-
minados contextos particulares, la colaboracidn de las personas mayores es esencial
para la supervivencia de la sociedad, por ejemplo, en el caso de las abuelas que crian a
los huérfanos de padres fallecidos a causa del SIDA, situacidn comun en varios paises
africanos.

Diversidad de las reformas en materia
de prolongacion de la vida profesional

En los ultimos cinco a diez afos, las reformas de las pensiones siguieron adaptando los
sistemas de jubilacion a la situacion demografica y a la de los recursos presupuesta-
rios. Sin embargo, estas reformas apuntan cada vez mas a revertir la tendencia al
retiro prematuro del mercado laboral y a aumentar la tasa de actividad de los trabaja-
dores de mas de 55 afios. En ciertos paises, en particular los mas activos en este
ambito, se ha favorecido un enfoque multiple acumulativo (el recuadro 1 ofrece una
ilustracion de uno de estos paises, Finlandia). El cuadro 2 ilustra la diversidad de cam-
bios que se han emprendido en casi todos los paises industrializados
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1 Adaptacion de los regimenes de jubilacion

2 Medidas para limitar el cese anticipado de la actividad profesional
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Cuadro 2

3 Medidas destinadas a aumentar la tasa de actividad profesional
de los trabajadores de edad avanzada

4 Mantenimiento y reinsercion de los trabajadores de edad avanzada
en el empleo
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Cuadro 2

5 Maedidas contra la discriminacion basada en la edad y buenas practicas
en materia de empleo para los trabajadores de edad avanzada

Los cambios apuntan ante todo a adaptar los regimenes de jubilacion. En primer lugar,
se introdujeron medidas restrictivas destinadas principalmente a limitar la “generosi-
dad” de las jubilaciones publicas. Mediante el aumento de la edad de jubilacidn, el
aumento del nimero de afios de cotizacion o el cambio de la formula de célculo de las
pensiones, estas reformas aliviaron la carga financiera de los regimenes de pensiones
y los adaptaron a la presion demogréfica y a los recursos presupuestarios. Estas medi-
das también tienen por objeto, en el espiritu de los gobiernos que las introducen,
retrasar el cese de la actividad profesional haciendo que las pensiones sean menos
atractivas. Estas medidas son arriesgadas. Algunos trabajadores seguramente podran
prolongar su actividad profesional en uno o dos afos para mejorar el nivel de su pen-
sidén. Sin embargo, muchos otros no tendran la opcidn de prolongar su actividad y per-
cibirdn una pensiéon mas baja. Su vulnerabilidad puede aumentar y suponer un
aumento del recurso a la asistencia social.

Otras medidas mas incitativas y menos frecuentes apuntaron a favorecer la acumula-
cién de las jubilaciones con los ingresos por el trabajo. El objetivo consiste en evitar
que un trabajador que desea disminuir su actividad profesional se vea obligado a cesar
toda actividad para cobrar una jubilacién. El desarrollo de regimenes de jubilacion
individuales y ocupacionales, a menudo se considera como otra medida incitativa. Si
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bien estos regimenes suelen ofrecer mayor flexibilidad y, por lo tanto, una jubilacidén
tedricamente mas progresiva, en la practica, los individuos y las empresas que los pro-
mueven los utilizan para construir un puente entre el cese de actividad y la llegada a la
edad legal de jubilacién. En lugar de favorecer la flexibilidad, las pensiones individua-
les elevadas pueden incitar a la jubilacion anticipada, a menos que, como en Australia,
se prevean criterios de edad. Por el contrario, como ocurrio recientemente en los Esta-
dos Unidos en el contexto de la crisis del mercado de valores, el deterioro del valor de
estas pensiones obliga a muchos trabajadores mayores a conservar su actividad
profesional para mantener su nivel de vida.

Una segunda serie de medidas apunté directamente al cese de la actividad profesio-
nal, con el objeto de revertir la tendencia a la disminucién de la edad efectiva de jubila-
cién y de este modo promover un cese de actividad mas tardio. Entre las medidas res-
trictivas introducidas, muchos paises limitaron e incluso suprimieron el acceso a los
regimenes de jubilacién anticipada. Del mismo modo, la mayor limitacién del acceso a
las pensiones de invalidez y al seguro de desempleo (en particular para los trabajado-
res de 50 afios y mas que se benefician a menudo de condiciones especificas), apunta
hacia un mismo objetivo: la prolongacién de la vida profesional. Otras medidas mas
innovadoras, tales como la jubilacién progresiva, la edad de jubilacién flexible o la pre-
jubilacién a tiempo parcial, se han traducido en una mayor flexibilidad para la jubila-
cién. Siguiendo el ejemplo de Suecia, cuya reforma de las pensiones es conocida,
otros paises, como Italia, suprimieron la edad de jubilacion fija. La edad fija se sus-
tituye por un periodo de unos diez afios, en general de los 60 a los 70 afos, en el que
existen varias posibilidades: una edad de jubilacién optativa o una jubilacidn
progresiva.

Por ultimo, una tercera serie de medidas se centro en el empleo a fin de integrar mejor
a los trabajadores de edad avanzada en lugar de promover su salida del mercado labo-
ral. Existen diferentes disposiciones para incitar a los empleadores a adaptar las condi-
ciones de trabajo al final de la carrera y a desarrollar una formacién continua incluso a
una edad avanzada. Se elaboraron “cddigos de buenas practicas” para establecer una
serie de medidas a fin de mantener a los trabajadores de edad avanzada en actividad.
De manera mas general, varios paises establecieron medidas legislativas, tanto en
Ameérica del Norte como en Europa, para prohibir toda forma de discriminacion basada
en la edad.

Eficacia de las medidas: Perspectiva
a largo plazo

Un ndimero considerable de paises miembros de la OCDE (mas de la mitad), logrd
aumentar la tasa de actividad de los trabajadores mayores (de 55 a 65 afios) en los
Gltimos cuatro o cinco afios. Entre los paises que registraron una disminucion de la
actividad de los trabajadores mayores, se encuentran los paises donde en la actuali-
dad la tasa de actividad de los trabajadores mayores es mas elevada: Islandia, Japdn,

|
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Noruega y Suiza. En los demas paises, se puede observar una relativa estabilidad, con
una disminuciéon muy limitada (aunque en algunos de ellos, como Bélgica y Francia, el
indice de actividad es inferior al 40 por ciento).

En el grafico 3 se puede observar una verdadera inversion de la tendencia, salvo en
unos pocos paises. El grafico muestra, a partir de 1999, un aumento indiscutible de la
tasa de participacion de los trabajadores de edad avanzada en el mercado laboral. Sin
embargo, es dificil evaluar con precision los motivos de esta inversion de tendencia.
Puede tratarse de un fendmeno inducido por la demanda (creacién de empleo y activi-
dad econdmica favorable) o por la oferta (disminucion de los incentivos a la jubilacion
anticipada).

En todo caso, considerando que estos ultimos afos no han sido demasiado favorables
desde el punto de vista econdmico y que los paises que registraron una progresion de
la tasa de actividad, también aplicaron politicas activas de prolongacion de la vida pro-
fesional, se puede establecer una relacion positiva entre estas politicas y la edad efec-
tiva de jubilacion.

Los resultados de uno de los escasos estudios de evaluacién disponibles (DRHC?,
2000), muestran que si bien la mayoria de los trabajadores de edad avanzada que
pierden su empleo desean volver a trabajar a tiempo completo, la afiliacion a un régi-
men de pensiones desempefia un importante papel en la eleccion del momento de la
jubilacion. Mientras que para la gran mayoria de los trabajadores, la transicion entre el
trabajo y la jubilacion aun es una experiencia abrupta, las practicas muestran que las
iniciativas concebidas para facilitar la transicion del trabajo hacia la jubilacion, que

2. El antiguo Ministerio de Desarrollo de Recursos Humanos ha sido dividido en dos ministerios, a saber,
Ministerio del Desarrollo Social (Social Development Canada) y Ministerio de Recursos Humanos y Desa-

rrollo de las Competencias (Human Resources and Skills Development).
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incluyen medidas tales como el trabajo compartido, empleos a tiempo parcial y jubila-
cidén progresiva, permiten retrasar el cese de la actividad profesional. Asimismo, per-
miten a las personas que se acercan a la edad de jubilacidn mantener un vinculo con el
mercado laboral y cobrar ingresos complementarios, atenuando asi las repercusiones
financieras y el impacto psicolégico que a menudo se asocian con la jubilacion
definitiva.

El estudio también muestra que la eficacia de los programas destinados a prolongar la
vida profesional depende en gran medida del entorno social y del mercado laboral. Asi
pues, los servicios generales de adaptaciéon que recurren a enfoques tradicionales,
como el perfeccionamiento de las competencias y el asesoramiento profesional, no
fueron eficaces para los trabajadores de edad avanzada. Los programas que facilitan
la reinsercién profesional o la preservaciéon del empleo de los trabajadores mayores
que han sido exitosos presentan caracteristicas particulares, como: “objetivos clara-
mente definidos en consulta con los trabajadores de edad avanzada, asociaciones
entre proveedores de servicios, regimenes de trabajo de recambio, asesoramiento por
semejantes y un enfoque centrado en la comunidad” (DRHC, 2000). El éxito de estos
enfoques se atribuye al elevado nivel de respaldo y a los consejos brindados a los par-
ticipantes, al igual que al énfasis puesto en la autoestima y la motivaciéon de las
personas interesadas.

Recientemente, la OCDE dedicé un estudio (2002) al tema de la contribucién de la
jubilacién mas tardia al crecimiento del empleo. El estudio indica que

“ ... si bien el empleo de los trabajadores de edad avanzada disminuyo en todas
partes en estos Ultimos decenios (...), durante la segunda mitad de los afios 90,
esta tendencia se detuvo en muchos paises”.

El estudio estima que este cambio de tendencia se debe en parte a las politicas que se
reorientaron para dejar de desalentar el empleo de los trabajadores de edad avan-
zada, aunque

w

. aun quedan numerosos incentivos para retirarse de modo anticipado del
mercado laboral, en particular en Europa continental”.

Nuevas estrategias para la promocion de
la actividad profesional de los trabajadores

De manera general, es posible afirmar que las politicas de adaptacion a favor de los
trabajadores mayores han tenido cierto éxito y han recompensando a los paises que
las pusieron en practica. No obstante, los resultados ain son modestos teniendo en
cuenta los medios empleados y los objetivos fijados (en tres afios, Finlandia logro
aumentar en el 8 por ciento la proporcién de personas de 55 a 65 afios en el mercado
laboral pero aln se encuentra por debajo de Suecia en un 20 por ciento). Como con
todas las politicas innovadoras, el inicio siempre es mas dificil en la medida en que
hacen falta muchos esfuerzos para pocos resultados. La perseverancia en este ambito
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Redefinicion del desarrollo humano en la segunda mitad de la
vida.

deberia garantizar en el futuro resultados mas visibles. A pesar de todo, los expertos
opinan que hoy son necesarias nuevas estrategias para promover realmente la activi-
dad profesional de los trabajadores mayores. Las medidas restrictivas y a veces “de
castigo” - aumentar la edad de jubilacion, limitar el acceso a los sistemas de prejubila-
cién e invalidez, disminuir el nivel de las jubilaciones, etc. - tan solo permitiran en el
mejor de los casos, un escaso aumento del empleo, estigmatizando a las personas en
cuestion y precarizando la situacion de muchos jubilados. Ademas, la jubilacién mas
tardia, promovida por la mayoria de las reformas, también implica costos. La reinser-
cién de los trabajadores de edad avanzada es una operacidon costosa. A menudo sera
preciso adaptar los lugares de trabajo a sus necesidades y a sus aptitudes. Una prolon-
gacion de la actividad profesional también aumentard automaticamente las presta-
ciones de invalidez y el recurso al seguro de desempleo.

Son necesarias nuevas estrategias que deberan integrarse en una perspectiva del ciclo
de vida, fundamentarse en un comportamiento estimulante de los empleadores y pri-
vilegiar la formacion en todas las edades y la informacion. El recuadro 2 describe algu-
nas de estas estrategias.

En este contexto, los regimenes de seguro de vejez desempefian un papel decisivo, en
particular proponiendo un entorno y un acompanamiento para dichas estrategias. Un
desafio consiste en flexibilizar los sistemas de pensiones, favoreciendo un cese gra-
dual de la actividad profesional sin olvidar que su primera misidn consiste en propor-
cionar ingresos de sustitucién decentes a las personas que han perdido su lugar en el
mercado laboral.

Mantenimiento de jubilaciones
de nivel adecuado en el futuro

En este capitulo, se advirtid varias veces al lector sobre el riesgo de reducir el monto
de las pensiones, con el objetivo, por cierto loable, de aumentar la participaciéon de los
trabajadores de edad avanzada en el mercado laboral. Es preciso tener en cuenta,
como lo reconoce la OCDE (2002) que “los factores del lado de la oferta (es decir, los
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empleadores) constituyen el motor del empleo”. En efecto, los paises con elevadas
tasas de actividad también son los que registran mayores tasas de empleo de los tra-
bajadores de edad avanzada. Asi pues, no es seguro que una politica destinada a pre-
servar de manera duradera el nivel de vida de todas las personas que se encuentran
fuera del mercado laboral se oponga a una politica de prolongacion de la vida profesio-
nal. Lo importante es mejorar las condiciones y el entorno para la creacién de empleos
en general y las condiciones de trabajo de las personas mayores en particular. El obje-
tivo consiste, claro estd, en lograr que los regimenes de pensiones sean neutros y en
evitar los incentivos para retirarse de modo anticipado del mercado laboral. El fomento
de la prolongacidn de la vida profesional a priori no implica una precarizacion de cier-
tas categorias de personas mayores, ni el cuestionamiento de uno de los éxitos mas
notables de la seguridad social del siglo XX: lograr que la vejez no signifique
nuevamente pobreza para la mayoria de la poblacion.
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Capitulo

La seguridad social
ante su futuro:
Alegato en favor de la confianza

Roland Sigg

Uno de los principales desafios al que deberan hacer frente en los préoximos afios
aquellos paises cuya poblacién envejece, sera garantizar un nivel de ingresos
adecuado a los futuros jubilados sin la capacidad contributiva de las generaciones
mas jovenes. Este desafio atafie directamente a la seguridad social y a su capaci-
dad de cumplir con sus objetivos.

El envejecimiento demografico, que afecta a un gran nimero de paises, genera
cada vez mas inquietudes en cuanto a la solidez de los regimenes de seguridad
social en los afios futuros. De hecho, los debates sobre la reforma de las jubilacio-
nes y el control de los gastos de salud se concentran esencialmente en la viabili-
dad financiera de los regimenes de jubilacion y del seguro de enfermedad ante el
envejecimiento demografico. Ahora bien, la capacidad de proyectarse hacia el
futuro de las sociedades mas afectadas por el envejecimiento, esta directamente
vinculada con la permanencia de su régimen de proteccién social durante los
proximos decenios. Mas alla del aspecto econdmico, hay que interesarse también
en la dindmica social de una poblacién que envejece. Si se privilegian la libertad y
responsabilidad individuales écémo hacer que no se llegue a una segmentacion y
desestabilizacion de la sociedad? Ademas écdmo pueden evolucionar los regime-
nes de seguridad social ante los desafios y oportunidades que acompafian el
envejecimiento demografico? ¢Cémo garantizar la seguridad social de la pobla-
cién de forma eficaz y justa? El futuro de las sociedades expuestas al envejeci-
miento depende de la capacidad de los Estados de abordar el tema de la seguri-
dad social de forma global, teniendo en cuenta su viabilidad econémica y social.
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Si bien en el campo de las politicas sociales todavia hay que hacer frente a un
numero importante de desafios, este Ultimo capitulo sugiere que la seguridad
social podra adaptarse a las necesidades emergentes de los trabajadores y de los
ciudadanos en el marco de una sociedad que envejece (o para decirlo mas posi-
tivamente, “de una sociedad longeva”), y que constituye al mismo tiempo un
entorno demografico, social y econémico sin precedentes.

Introduccion

Desde mediados de los afios noventa, se habla mucho de la amenaza que representa
el envejecimiento demografico para los programas de seguridad social, en particular
los regimenes de pensiones y los regimenes de asistencia médica. Las cifras parecen
hablar por si solas. Dentro de unos 50 afios, las proyecciones demograficas muestran
que la proporcion de personas de mas de 60 afios en los paises industrializados se
habra casi duplicado, pasando de un 20 por ciento a un 35 por ciento de la poblacion
total. En los paises en desarrollo, el aumento serd aun mayor, pasando de un 8 por
ciento a un 20 por ciento, lo que representara una multiplicacion por cuatro del
numero de personas de edad avanzada. Asi, en el Republica Popular de China, esta
previsto que para 2030 el nimero de personas de mas de 60 afios sera de 350 millo-
nes de personas, a saber, la poblacion actual de los paises de la Unién Europea (UE)
antes de su extensién.

Otro indicador que se menciona frecuentemente, es la relacion entre la poblacién jubi-
lada y la poblacion en edad de trabajar (también llamada poblacidn activa). Esta rela-
cién que actualmente es de cuatro a cinco activos por un jubilado, deberia pasar, en
los paises industrializados, a dos activos por cada jubilado en 2050, segun las proyec-
ciones actuales.

Varias instituciones financieras internacionales, basandose en proyecciones lineales
de la evolucién de la poblacién y de los gastos sociales, concluyeron que si la tendencia
continuaba asi, todas las regiones del mundo sufririan un rapido aumento de sus
gastos publicos en concepto de jubilacion durante los 50 préoximos afios. En efecto,
para los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE)
que actualmente dedican alrededor de un 10 por ciento de su PIB a este rubro, dichas
proyecciones prevén que el monto de estos gastos se estabilizard en aproximada-
mente el 17 por ciento dentro de 30 afos. éUn aumento de un 70 por ciento de los
gastos? Esto parece dificil de soportar. Un informe de la Division de Poblaciéon de las
Naciones Unidas publicado en el afio 2000, calculé asi que para mantener la relacidon
actual entre el nimero de activos y el nUmero de inactivos (alrededor de cuatro a cinco
activos por cada inactivo) de aqui a 2050, habria que, o atraer de forma masiva a la
poblacién inmigrante, por ejemplo, en el caso de la Unién Europea, casi 12,7 millones
por afio ilo que representa mas de 30 veces el flujo migratorio neto anual actual! o
aumentar la edad de la jubilacién en 2050 ia mas de 75 afos!. Es evidente que estas
soluciones son irrealistas. ¢Es asi imperativo reformar rapidamente, o incluso des-
mantelar, los regimenes del seguro de vejez y de enfermedad, para poder, paradéjica-
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mente, proteger los ingresos futuros de las personas de edad avanzada y, siguiendo el
consejo del Banco Mundial, preservar el crecimiento futuro de la economia, amena-
zado por esta crisis del envejecimiento?

iLa dura realidad de las cifras parece implacable! El envejecimiento de la poblacién y
su corolario - la crisis de los regimenes de seguridad social - parece hoy inevitable. A
esto se afiade una gran duda compartida por la clase politica, los medios de comunica-
cién y otros grupos influyentes, sobre la capacidad de los gobiernos de resolver efecti-
vamente este problema.

En contraste con este escenario catastréfico, otros expertos sugieren que el envejeci-
miento demografico no es la principal amenaza a la cual la seguridad social, y por
tanto los regimenes de pensiones, deben hoy hacer frente, a pesar del deterioro preo-
cupante de la “tasa de dependencia” (véase Comision Europea, 2000 y Mullan, 2000).
Estos autores sugieren en particular que aquello que ocurrié durante estos uUltimos
50 afios - periodo durante cual se crearon regimenes eficaces de proteccidon de la
vejez, que contribuyeron a disminuir notablemente la pobreza de las personas mayo-
res sin poner en peligro el crecimiento econéomico - sigue siendo cierto hoy: lo que
cuenta en realidad es la capacidad de una sociedad y de su economia de brindar a toda
la poblacion, cualquiera sea su edad, un nivel de vida decente gracias a un nivel soste-
nido de actividad productiva. En otros términos, la crisis del envejecimiento no es
preocupante sino cuando las fuerzas vivas de una sociedad, y en particular su acti-
vidad econdémica, dejan de progresar.

Superar los mitos del envejecimiento
demografico

Antes de tratar el tema de los factores que pueden contribuir a reducir la presidn del
envejecimiento demografico, hay que examinar la realidad de este fenémeno. Si el
aumento del nimero de personas de edad es un hecho indiscutible, las consecuencias
en la sociedad, en la economia y en los costos de la seguridad social, son mucho
menos evidentes. En el recuadro 1, se hace un inventario de algunos mitos que se
repiten frecuentemente durante los debates sobre el impacto del envejecimiento
demografico y que han sido puestos en evidencia por Mullan (2000). Es chocante
constatar la connotacion negativa que caracteriza muchas veces este debate. Si bien
se reconoce por lo general que la prolongacion de la vida puede ser considerada como
uno de los mas grandes logros del siglo XX, actualmente, el tema que esta en el primer
plano de la escena, es la crisis futura de las pensiones y el tema de la perennidad del
crecimiento econdmico. Si bien la prolongacion de la vida es altamente valorada por
los individuos, la perspectiva de una sociedad que envejece da lugar, en general, sélo
a escenarios apocalipticos cuando se trata de las consecuencias sociales y econo-
micas.

La mayoria de estos escenarios se basa en proyecciones del impacto del envejeci-
miento demografico en los regimenes de pensiones y de asistencia médica para los
préximos 40 o 50 afios. Ademas del hecho de que estas proyecciones se fundamentan
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Recuadro 1
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a menudo en una concepcion errénea del impacto del envejecimiento, también subes-
timan los cambios que podran tener lugar, dentro de la sociedad y de la economia,
durante los proximos 50 afios. ¢Recordamos hoy lo que se decia en 1950 sobre lo que
sucederia en el aflo 2000? No hay ninglin motivo por el cual la dindmica de evolucion
que hemos vivido no contintlie y es probable que tanto hoy como en el pasado tenga-
mos muchos problemas para imaginar como sera el mundo dentro de 50 afios.
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Ademas, muchas de estas proyecciones sugieren que la estructura de la seguridad
social sera globalmente similar en el futuro. Ahora bien, tal y como se ha demostrado
ampliamente en este libro, tanto las pensiones como los regimenes de asistencia
médica han sido en estos Ultimos afios objeto de importantes reformas que tendran
una repercusion considerable durante los 20 o 30 proximos aflos. También hay que
tener en cuenta que se espera que otras reformas tengan lugar.

Es también esencial darse cuenta de que el envejecimiento demografico, por impor-
tante que sea, no es sino un elemento entre muchos otros que contribuira a establecer
las grandes lineas de la nueva sociedad en el futuro. Durante la “42 Conferencia Inter-
nacional de Investigaciéon en Seguridad Social”, celebrada en Amberes en mayo de
2003, se abordé el tema de la construccidon de un marco adecuado para lo que podia
describirse como “una sociedad longeva”. El envejecimiento de la poblacién modifica
el equilibrio entre las generaciones y sus consecuencias son numerosas en la familia,
el mercado del trabajo y la seguridad social. Como se demuestra en el recuadro 2,
donde se trata de identificar los detalles de las transformaciones sociales futuras,
basdndose en los trabajos de Esping-Andersen (2003), las modificaciones en el ciclo
de vida de los individuos que ocasionara el envejecimiento de la poblacién, en muchos
casos, amplificaran otras transformaciones tanto en la familia como en la economia, lo
gue a su vez requerird la definicién de un nuevo contrato entre las generaciones.

Factores que influiran positivamente
en la viabilidad de los regimenes
de seguridad social

Los factores enumerados en el recuadro siguiente, no pretenden minimizar los moti-
vos que pueden poner en dificultad a los regimenes de seguridad social en el futuro.
Tratan mas bien, antes que nada, yendo mas alla de los mitos que rodean el impacto
del envejecimiento demografico, de demostrar que esta permitido relativizar los esce-
narios apocalipticos que generalmente se mencionan en este debate. Estos factores
tienen que ver todos, de cerca o de lejos, con el tema del empleo. Se trata en efecto,
contrariamente a lo que se afirma a menudo (véase en particular Banco Mundial,
1994), de relativizar el argumento que tiende a privilegiar el ahorro, mediante un
desarrollo de los fondos de pensiones, por ejemplo, como factor de crecimiento. Los
vinculos que existen entre los regimenes de capitalizacion y el ahorro, entre el ahorro
y la inversién productiva, y por Ultimo, entre la inversidn y el crecimiento, son cuestio-
nables tanto tedrica como empiricamente y son objeto de numerosos debates (véase
Barr, 2002).

Promocion de empleo

La promocién del empleo es un elemento tan determinante como el crecimiento
econdémico para el futuro de los regimenes de proteccion social. Segun varios estudios
recientes, la reduccién de la oferta de mano de obra producto de la evolucién demo-
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grafica, podria ser compensada en parte por un alza de la tasa de participacion en el
mercado del trabajo, al menos durante los 25 proximos afios. Esta medida correctiva
es particularmente necesaria en los paises europeos. Su situacidén, y por tanto su
potencial de cara al aumento del empleo, varia sin embargo en funcién de su tasa de
desempleo respectiva, de la participacion de las mujeres en el mercado del trabajo, de
la edad media de cese de la actividad profesional, de la tasa de fertilidad y del nimero
de trabajadores inmigrantes. De manera similar, segun las proyecciones sobre el cre-
cimiento anual del PIB para 2030, presentadas recientemente por la OCDE, el creci-
miento econdmico de los paises de la OCDE, podria progresar considerablemente,
siempre y cuando los trabajadores mayores no se jubilen demasiado pronto y si la tasa
de actividad de las mujeres aumenta.

La promocion del empleo es pues un elemento clave para aligerar el costo econémico
del envejecimiento de la poblacién y contribuir a la prosperidad general. Sin embargo,
muchos paises hacen frente, desde hace ya varios afios, a graves problemas de
desempleo y de subempleo y, como las politicas aplicadas para resolver estos proble-
mas fracasaron, es dificil imaginar cémo podrian progresar las tasas de empleo. Segun
algunos expertos, los malos resultados de las politicas de empleo aplicadas en la
mayoria de los paises europeos y el nivel relativamente bajo de su tasa de actividad,
constituyen factores agravantes ante el envejecimiento de la poblacién. En efecto, si
una gran parte de la poblacién en edad de trabajar no tiene empleo, aquellos que tra-
bajan tienen que cubrir las necesidades de un mayor niumero de sus conciudadanos
inactivos. Ciertos especialistas mas optimistas, consideran, por el contrario, que con el
tiempo esto podria constituir una ventaja, porque estas reservas de mano de obra
podrian ser utilizadas como factor de crecimiento del empleo, mientras que los paises
que tienen una tasa de empleo elevada tendrian mas problemas para aumentar adn
mas el nimero de su poblacién activa.

Ademas, en la mayoria de los paises europeos, la tasa de desempleo elevada esta
acompafiada de una falta de mano de obra calificada en ciertos sectores, situacion que
se agravara cuando los numerosos trabajadores de la generacion del baby-boom se
jubilen. El éxito de las politicas para fomentar el empleo aplicadas en estos paises,
dependera pues de su capacidad de (re)incorporar al mercado del trabajo a las perso-
nas sin empleo. Para ello, habra que recurrir a medios suplementarios en el campo de
la educacién y de la formacidn profesional de los solicitantes de empleo y habra que
hacer lo necesario para que sus calificaciones y competencias correspondan mejor a
las necesidades de las empresas.

La participacidn de las mujeres en el mercado del trabajo se considera frecuentemente
como una de las principales soluciones ante los problemas generados por el envejeci-
miento de la poblacién. Como se comprueba en los paises ndrdicos, una tasa de fecun-
didad relativamente elevada no es incompatible con una elevada participacion de las
mujeres en el mercado del trabajo, pero hace falta que el Estado apoye a las familias
mediante asignaciones familiares y servicios sociales y que los empleadores ofrezcan a
los padres de ambos sexos condiciones que les permitan conciliar trabajo y vida fami-
liar (véase Capitulo 3). Hay sin embargo que subrayar que el impacto del aumento de
la tasa de actividad femenina esta vinculado no solamente con el nUmero de mujeres
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Recuadro 2

Cambios del ciclo de vida.

Familias y hogares.

Un mercado del trabajo mas exigente.

Crecientes desigualdades de los ingresos.
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Un contrato entre las generaciones potencialmente conflic-
tivo.

que ejerce un empleo lucrativo, sino también con la naturaleza de los empleos que
éstas ocupan. Si bien, el aumento de la tasa de actividad de las mujeres corresponde
principalmente a empleos a tiempo parcial o precarios, sus efectos benéficos pueden
ser limitados, incluso si la tasa de empleo global registra un alza nominal.

La participacion de las mujeres en el mercado del trabajo constituye no solamente un
medio eficaz de proteger a las familias contra la pobreza, y sobre todo a las familias
monoparentales, sino que contribuye igualmente a la seguridad financiera de las
mujeres durante su vejez, vejez que en la mayoria de los casos, sera bastante mas
larga que la de los hombres. A causa del bajo nivel de sus salarios, de las interrupcio-
nes de su vida activa y de la desigual distribucidén del trabajo no remunerado, las
mujeres de edad avanzada no siempre tienen derecho a una pension vy, si la perciben,
ésta es en general bastante inferior a la pensidn que perciben los hombres. El aumento
de la participacion de las mujeres en el mercado del trabajo tendria pues el doble
efecto de reequilibrar la relacion entre activos e inactivos dentro de la sociedad y de
mejorar el ingreso de las mujeres durante su vejez.

Otras categorias de “inactivos” constituyen reservas potenciales de mano de obra,
siempre y cuando se apliquen las politicas adecuadas. Podemos citar en particular a
los desempleados de larga duracién asi como al gran nimero de personas beneficia-
rias de pensiones de invalidez, quienes, gracias a politicas de reinsercion profesional
(adaptacion de los puestos de trabajo, cambio de actitud hacia ellas, leyes incitativas,
etc.), podrian en muchos casos retornar al empleo.

La promocion del empleo, asociada al crecimiento econdmico, es el elemento clave
para garantizar el futuro de una poblacién que envejece. La viabilidad de los regime-
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nes de proteccion social, asi como de los planes de ahorro individuales para la jubila-
cién, depende pues en gran parte de la capacidad de las sociedades de reequilibrar la
relacién entre activos e inactivos de forma eficaz y justa.

Invertir la tendencia a una jubilacion anticipada
y combatir la discriminacion por motivos de edad

Otro elemento decisivo dentro de toda estrategia cuyo objeto es garantizar la viabili-
dad de los regimenes de seguridad social, es la inversion de la tendencia a las jubila-
ciones anticipadas (véase Capitulo 8). La adopcion de medidas en este sentido permite
poner fin a la paradoja de la situacion actual, en la cual, a pesar de la prolongacion de
la esperanza de vida y de la mejora del estado de salud de las personas mayores, la
edad efectiva de jubilacion ha disminuido notablemente durante estos 30 Ultimos
afos. A pesar de una inversion de la tendencia en muchos paises, la edad efectiva de
jubilacidn es en promedio muy inferior a la edad legal. Ahora bien, si la capacidad pro-
ductiva de los trabajadores mayores fuese utilizada durante mas tiempo, la viabilidad
de los regimenes de jubilacidn se veria fortalecida y ello tendria lugar de tres maneras:
(i) los bienes y los servicios producidos por una poblacién activa mayor favorecerian el
crecimiento economico; (ii) el pago de las pensiones, prestaciones de desempleo y
prestaciones de invalidez correspondientes a las personas de edad todavia activas se
retrasaria; y (iii) el aumento de los ingresos fiscales y de las cotizaciones sociales faci-
litaria la financiacion de las jubilaciones y de las demas prestaciones sociales. En otros
términos, los poderes publicos deberian acercar la edad efectiva de jubilacion a la
edad legal, en vez de aumentar esta ultima.

Mas alla de estos efectos benéficos en la viabilidad de los regimenes de jubilacion, la
inversion de la tendencia hacia una jubilacidn anticipada podria tener otras ventajas.
En efecto, para la mayoria de las personas, el trabajo constituye no sélo una fuente de
ingresos sino también un medio de integrarse a la sociedad de forma productiva. Sin
embargo, gran parte de las personas que se jubilan de forma anticipada, preferirian
seguir trabajando, incluyendo aquellas que tomaron esta decision para no hallarse
desempleadas. El hecho es que numerosas empresas utilizan las jubilaciones anticipa-
das como medio relativamente poco caro y socialmente aceptable para reducir su per-
sonal. No obstante, esta politica es muy onerosa para la colectividad, porque, por un
lado, hay que financiar las prestaciones sociales pagadas a los trabajadores que se
jubilan de forma anticipada y, por otro lado, hay que hacer frente a la pérdida de capi-
tal humano y de la capacidad productiva que genera la jubilacién anticipada.

Para poder invertir la tendencia hacia una jubilacién anticipada, haria falta también
que los modelos socioculturales y las mentalidades evolucionen considerablemente.
En muchas sociedades, el retiro prematuro de la vida activa se percibe actualmente
como un objetivo deseable y aceptable, incluso cuando se estad en plena posesion de
sus facultades y se goza de buena salud. Esta actitud esta vinculada con las diferentes
formas de insatisfaccién que se observan en el mundo del trabajo, pero también con la
imagen negativa de los trabajadores de edad avanzada y con la discriminacién que
éstos sufren en el mercado del trabajo.
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En otras palabras, invertir la tendencia a la jubilacion anticipada supone la adopcion de
medidas para combatir la discriminacidon contra las personas mayores en el mundo
laboral. Se escucha frecuentemente que los trabajadores mayores son menos produc-
tivos que los mas jovenes, pero habria que reconocer igualmente que se benefician de
una vasta experiencia profesional acumulada durante toda su vida activa. La forma en
la cual las empresas apartan actualmente a sus trabajadores de edad avanzada cons-
tituye un despilfarro del capital humano. Dentro de algunos afos, cuando falte la
mano de obra calificada, esta actitud sera imposible de comprender. Un nimero cada
vez mayor de empresas y de gobiernos reconoce ademas las ventajas que pueden
ofrecer la contratacion y conservacion de los trabajadores mayores y han adoptado las
medidas necesarias para facilitar su empleo. Gracias a politicas a favor de la formacion
continua, los trabajadores, sobre todo los de mayor edad, deberian poder adaptarse
permanentemente al mercado del trabajo actualizando sus calificaciones y compe-
tencias.

El empleo de personas de cierta edad no es sélo una necesidad econdmica, es también
deseable si se trata de mejorar el bienestar de estas personas. El trabajo es uno de los
principales medios de integracion social. En el mejor de los casos, puede permitir que
el trabajador de edad avanzada se integre a nuevos grupos sociales, tenga mas
confianza en si mismo y pueda realizarse y conserve sus capacidades fisicas y menta-
les. Sin embargo, no hay que ignorar el hecho de que muchas formas de trabajo pue-
den ser nocivas para la salud y el bienestar de los individuos, muchas veces a causa de
las malas condiciones de trabajo y del estrés. Por tal motivo este tema tiene un vinculo
directo con la mejora de las condiciones del trabajo para todos, uno de los principales
objetivos de la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT) y de otras organizaciones.

Podemos pensar que las generaciones futuras de trabajadores de edad avanzada en
los principales paises industrializados estardn particularmente aptas para trabajar
mas tiempo que las generaciones precedentes. Gracias a su nivel de calificaciones ele-
vado y a su buena salud, si se la compara con la de sus padres, estos trabajadores
reunen las condiciones indispensables para prolongar su vida activa durante varios
afnos.

Responder al desafio de los empleos atipicos

El empleo no es sélo un elemento determinante ante los desafios que representa el
envejecimiento de la poblacién para los regimenes de seguridad social, sino que tiene
también un efecto directo en la proteccién social de los individuos (véase Capitulo 7).
El empleo precario, el trabajo a tiempo parcial y temporero, las interrupciones de la
carrera, el desempleo y los bajos salarios, son todos factores que aumentan el riesgo
que corre un individuo de no percibir un ingreso suficiente durante su vejezy que, a la
postre, contribuyen a perpetuar la inseguridad de los ingresos después de la edad de
la jubilacién. De hecho, esta situacién se ha acentuado desde la aplicacion de las ulti-
mas reformas en ciertos regimenes de jubilacidon contributivos, que aumentaron el
vinculo existente entre las cotizaciones y las prestaciones y por tanto entre la vida pro-
fesional y el nivel de los ingresos en el momento de la jubilacién.
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La seguridad de los ingresos durante la vejez es una fuente particular de inquietudes
para los trabajadores que ocupan un empleo atipico y para las personas empleadas en
la agricultura de subsistencia y en el sector informal, sobre todo en los paises en
desarrollo y, cada vez mas, en los paises de ingresos medios. Las personas empleadas
en el sector informal estan en general excluidas de todos los regimenes publicos de
seguridad social y estan pues mal protegidas contra graves riesgos como la enferme-
dad, la invalidez, la maternidad, el desempleo y la vejez. De la misma manera, la cate-
goria de los “nuevos” independientes — trabajadores asalariados presentados como
independientes para poder beneficiarse de cargas sociales inferiores - también sufrira
una notable disminucidn de sus prestaciones. Ahora bien, si estas categorias de traba-
jadores pudiesen beneficiarse de una cobertura completa por parte de los regimenes
publicos de proteccidn social, toda la sociedad obtendria de ello grandes beneficios. En
efecto, no sélo los propios trabajadores y sus familias estarian mejor protegidos
contra los riesgos de la vida diaria, sino que el hecho de aumentar el nimero de asegu-
rados sociales, y por tanto de cotizantes, permitiria repartir mejor la carga financiera
de los gastos sociales en la sociedad. Habida cuenta del rapido desarrollo del sector
informal observado estos Ultimos afios en numerosos paises, la ampliacién de la
cobertura social a los trabajadores concernidos se hace urgente.

Para que los sistemas de proteccién social puedan garantizar de forma duradera los
ingresos de los jubilados, es imperativo que ofrezcan un nivel adecuado de proteccion
social a los trabajadores que ocupan un empleo atipico o a los trabajadores empleados
en el sector informal. Una de las principales medidas que habria que adoptarse en este
sentido seria la concesion de una pensidén basica a todos los trabajadores que no
pudieron cotizar lo suficiente durante su vida activa. Esto es precisamente lo que
recomienda el Plan Internacional de Accién sobre el Envejecimiento adoptado por la
Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, celebrada en Madrid en 2002. Este régi-
men universal de jubilacién debe ser concebido con cuidado, ya sea que esté integrado
al régimen general o que funcione de forma auténoma. En todos los casos, es esencial
que las pensiones que se paguen sean suficientes para que los beneficiarios estén
protegidos contra la pobreza y puedan vivir decentemente.

Algunas lecciones para el futuro

Recientemente se han publicado numerosos estudios cuyo objeto es prever las conse-
cuencias, generalmente para el afo 2050, del envejecimiento demografico. Todos
estos estudios han formulado hipdtesis sobre la tasa de crecimiento, la evolucion de la
productividad, el potencial de aumento de la poblacién activa y la participacion en el
mercado del trabajo, asi como sobre las perspectivas de aumento de la inmigracion,
aunque, sin embargo, con consecuencias diametralmente opuestas para la seguridad
social (Sigg, 2002).

Un estudio reciente de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) (Cichon et al., 2003),
sugiere que un aumento real del crecimiento por habitante superior al aumento de la
productividad no seria posible, en los paises industrializados, sino a través de un
aumento de la participacion en el mercado del trabajo y de la inmigracién. Si las previ-
siones en cuestion de crecimiento son mucho mayores que la tasa de productividad, el
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numero de trabajadores inmigrantes necesario aumentara de forma exponencial. Esto
no serd bueno ni para los paises de acogida - los problemas de integracion pueden ser
imposibles de controlar y tener consecuencias sociales y politicas desastrosas - ni
para los paises de origen que sufrirdn una fuga de cerebros y cuyo desarrollo econd-
mico sera tanto mas dificil. Mas precisamente, las proyecciones econométricas hechas
para los paises de la Unidn Europea antes de su extension demuestran que, en igual-
dad de condiciones, si el crecimiento sobrepasa en un 0,5 por ciento a la productividad
y que la participacion en el mercado del trabajo aumenta en un 15 por ciento, los
nuevos inmigrantes deberan representar alrededor de un 20 por ciento de la poblacidn
de aqui al afio 2050.

Las conclusiones en cuanto a las politicas pueden resumirse como sigue. No existe nin-
guna solucidon magica: la inmigracion, por ejemplo, no podra compensar por si sola el
déficit demografico. De la misma manera, un aumento sustancial de la participacion
en el mercado del trabajo contribuird a aumentar la tasa de empleo, pero no podra
compensar la disminucion del nimero de trabajadores. También hay que considerar
una mejora de la fertilidad, incluso si ésta no tuviera consecuencias sino a largo plazo.
Por ultimo, sélo una combinacion de estos diferentes factores, y de otros mas, permi-
tira lograr un nivel de crecimiento similar al de estos Ultimos 20 afios (del orden de un
2 a un 2,5 por ciento anual para los paises de la OCDE) y mantener un nivel de vida
conveniente tanto para los mas jévenes como para las personas de mayor edad. Los
paises que presentan — como aquellos de Europa continental — una estructura demo-
grafica particularmente desfavorable deberian al menos prever la posible aplicacion de
las medidas siguientes:

B Aumentar la participacion en el mercado del trabajo en al menos un 15 por ciento,
integrando a mas personas inactivas y haciendo trabajar a los activos durante mas
afios.

m Aceptar compartir la prosperidad con un aumento sustancial de la poblacion inmi-
grante que podria representar hasta un cuarto de la poblacién de aqui a 2050.

B Mantener un nivel elevado de aumento de la productividad (cercano al 1,5 por
ciento, que corresponderia al promedio de estos ultimos 20 afios en los paises
industrializados), y de ser posible mayor a un 0,5 por ciento del crecimiento, mejo-
rando la tecnologia y la organizacién del trabajo.

m Reflexionar sobre las politicas familiares y sobre todo aquellas que concilian activi-
dad profesional y las responsabilidades familiares, ya que permitiran que las muje-
res tengan el nimero de hijos que deseen, el ejemplo de Francia que entre 1995
y 2000, mejord su tasa de fertilidad que pasd de 1,6 a casi 2 nifios por mujer,
demuestra que una mejora de la natalidad es posible.

B Revisar las perspectivas del poder adquisitivo, que no podréd compararse al que
existia durante los ultimos decenios. Aunque puede preverse un crecimiento real de
los ingresos de un 1 a un 2 por ciento.

En realidad, todo esto no es tan grave como parece. Sin embargo seran necesarios
cambios radicales de las actitudes en todos estos ambitos. iEste es el envite del enve-
jecimiento demogréfico para los afios a venir!
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El desafio del envejecimiento demografico
en los paises en desarrollo

El envejecimiento de la poblacidén se ve muchas veces como un problema propio de los
paises industrializados, que ya cuentan con una proporcién relativamente importante
de personas de edad avanzada. Por el contrario, se piensa en general que los paises en
desarrollo estan protegidos de este fendémeno o, en todo caso, tienen ante ellos varios
afios antes de verse expuestos al mismo. Sin embargo, muchos de estos paises van a
tener que hacer frente a fuertes presiones sociodemograficas durante los proximos
afios. Mientras que en los paises de la OCDE, la duplicacion de la relacidon entre las per-
sonas de edad avanzada y la poblacion total de un 7,5 a un 15 por ciento, se produjo
durante un periodo de 150 a 200 afios, esta previsto que en algunos paises en desar-
rollo, esta duplicacion tenga lugar en menos de 50 afios. Este proceso va a poner dura-
mente a prueba la capacidad de adaptacion de las sociedades concernidas, sobre todo
en los paises donde la tasa de fecundidad esta disminuyendo drasticamente.

Ademas, algunos de estos paises estan devastados por pandemias como el SIDA u
otras enfermedades como la malaria, lo que reduce alin mas su capacidad de resolver
los problemas vinculados con el envejecimiento. En numerosos paises, y en particular
en Africa subsahariana, donde la poblacién activa fue literalmente diezmada, la capa-
cidad de produccién esta disminuyendo y los gobiernos no saben ya qué hacer con el
numero creciente de nifios y de personas de edad avanzada que no tienen a nadie para
ocuparse de ellos.

Como se especificd en el Capitulo 1, en numerosos paises en desarrollo el régimen de
seguridad social no cubre sino a una minoria de la poblacion, a saber, principalmente a
los trabajadores de la funcion publica y a los trabajadores del sector formal. Por el con-
trario, los trabajadores del sector informal, a saber, la gran mayoria de la poblacion,
en muchos casos no gozan de ninguna proteccion social y, por tanto, corren el riesgo
de caer en la miseria si ya no pueden trabajar ni temporal ni definitivamente. Por ello,
si se desea mejorar el destino de estos trabajadores, sobre todo en cuanto a su salud y
a sus jubilaciones, hay que facilitar en primer lugar acceso a los regimenes publicos de
seguridad social. La creacion de una verdadera red de proteccion social representa un
medio eficaz para proteger a las personas mas pobres contra el riesgo de indigencia.

Estos paises disponen sin embargo de una importante ventaja, habida cuenta de la
solidez de los vinculos familiares y comunitarios y del espiritu de solidaridad. Se trata
aqui de un aspecto determinante ante el desafio que representa el envejecimiento de
la poblacidén, y ello sobre todo en los paises donde la seguridad social no esta muy
desarrollada. En efecto, gracias a las redes de ayuda mutua que funcionan dentro de
las familias y de las comunidades, se efectiian transferencias de recursos en efectivo y
en especie de los activos hacia los inactivos. Ahora bien, estas redes se basan en el
principio de la solidaridad y las transferencias no van pues en un sentido Unico, sino
que, en la medida en que ello es posible, son reciprocas. Las personas mayores reci-
ben el dinero, alimentos y otros bienes, mientras que desempenan un papel impor-
tante en la vida familiar y comunitaria.
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Hacia

Sin embargo, no hay que sobreestimar la solidez de los vinculos familiares y comunita-
rios. En efecto, las redes de ayuda mutua estan cada vez mas debilitadas por una serie
de factores tales como la creciente movilidad geografica que es consecuencia de la
urbanizacién y de las migraciones, la evolucion de la familia, las enfermedades, las
catastrofes naturales asi como el subempleo, la pobreza y la indigencia. Se puede por
tanto dudar de que las familias y las colectividades puedan seguir haciéndose cargo de
todos los miembros de la sociedad y es probable que gran parte de la poblaciéon quede
a partir de ahora excluida de estas formas de apoyo. Sin embargo, las redes de ayuda
mutua familiar y comunitarias no deberian sustituir a los regimenes publicos de segu-
ridad social, sino mas bien complementarlos en el marco de una estrategia general de
proteccién social. Los mecanismos de apoyo publicos y privados pueden fortalecerse
mutuamente. Los programas publicos pueden aplicarse en caso de situaciones graves
cuando una familia o una colectividad ya no cuentan con los medios para salir ade-
lante, lo que tendria ademas como efecto el fortalecimiento de las redes de ayuda
mutua. En otras palabras, al adoptar un enfoque que incluya a la vez los programas
publicos y los medios privados, se puede crear un régimen de proteccion social que
tenga en cuenta las necesidades y los recursos de la poblacion. Una solucién equili-
brada es otorgar prestaciones y servicios de seguridad social a los que los necesitan,
teniendo cuidado de no desmantelar las redes de ayuda mutua existentes. Por ejem-
plo, si el Estado crea un servicio publico de guarderia, tiene que tener cuidado de no
privar a las personas mayores del papel que desempefian en el cuidado de los nifos,
sino que debe mas bien tratar de integrarlas en dicho servicio. Se trataria pues de una
forma innovadora de crear un régimen de proteccidon social en un pais de ingresos
bajos 0 medios, régimen que sea viable a la vez desde el punto de vista econémico y
social.

El hecho de que se planteen dudas sobre la viabilidad de los regimenes de jubilacién y
de cobertura de los cuidados de salud en los paises industrializados, no deberia desa-
lentar la creacion de estos regimenes en los paises en desarrollo. Sin embargo, estos
Ultimos paises deberian evaluar la experiencia de los demas teniendo en cuenta su
situacidon socioecondmica respectiva. Los gobiernos de algunos de estos paises, y en
particular del sudeste Asiatico, cada vez mas conscientes de la necesidad de crear un
régimen de seguridad social viable para lograr un verdadero desarrollo econémico,
adoptaron justamente medidas en este sentido durante los Ultimos afios.

una estrategia integrada

El fendmeno del envejecimiento demografico sera sin duda alguna uno de los factores
claves que influyan en la situacion socioeconémica mundial durante los afios futuros.
Cada sociedad debera pues hallar una forma viable de adaptarse a este proceso.
La Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, que tuvo lugar en Madrid
en 2002, insistid sobre el papel activo que las personas de edad pueden desempefiar
en nuestra sociedad. El tema del envejecimiento activo es asi presentado cada vez
mas como un modelo prometedor para el futuro. Esta nociéon, de moda desde hace
algun tiempo, reconoce el aporte de las personas de edad avanzada a la sociedad y
alienta su participacién activa en todos los campos.
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La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ha adoptado la expresion “envejecimiento
activo” y la define como sigue:

“El envejecimiento activo es el proceso de aprovechamiento y optimizacién de las
oportunidades que favorecen el mantenimiento del bienestar fisico, social y mental
a lo largo de toda la vida, a fin de aumentar la esperanza de vida sana y mantener
la calidad de vida en la edad avanzada.”

Uno de los elementos claves del envejecimiento activo es el empleo, pero en el sentido
amplio del término, es decir incluyendo el trabajo no remunerado, las acciones comu-
nitarias, la participacién en asociaciones y las actividades durante el tiempo libre. El
envejecimiento activo esta directamente vinculado con el bienestar fisico y mental del
individuo, mas alla de su simple estado de salud. Se basa principalmente en la integra-
cién del individuo en la sociedad, pero tiene también por objeto su autonomia, su
dignidad y su libertad. Hay que subrayar que este concepto del envejecimiento activo
no se aplica solamente a las personas de edad avanzada, sino que concierne a los indi-
viduos de todas las edades.

En los proximos anos, las sociedades estaran cada vez mas marcadas por el factor de
la longevidad. En estas “sociedades longevas”, los individuos alternaran entre trabajo
remunerado y trabajo benévolo durante toda su vida y, durante su vejez, seran mas
activos que las generaciones anteriores.

La seguridad social debe pues formar parte integrante de toda estrategia a favor del
envejecimiento activo, de tal manera que se garantice un nivel de vida decente para
aquellos que no perciben ningln ingreso a causa de su edad avanzada, de una minus-
valia, de un mal estado de salud o de otros problemas. En cuanto a las pensiones de
jubilacién, su monto debe ser suficiente y garantizado para que las personas de edad
avanzada puedan vivir la ultima parte de su vida libres de cualquier preocupacion
material. Esta es una condicion indispensable para que sigan activas, pero también es
muy importante que se integren socialmente, que gocen de los mismos derechos que
los demas ciudadanos y que tengan acceso a servicios de salud y a cuidados de larga
duracién de buena calidad. En este sentido, no es seguro que la tendencia actual hacia
una mayor responsabilidad individual, que deja cada vez mas a cargo de la esfera per-
sonal cierta parte de las cargas sociales, pueda brindar una proteccion social suficiente
que garantice un nivel de vida necesario para que una persona pueda vivir plenamente
su vejez de forma activa y util para la sociedad.

Asi las cosas, una “sociedad longeva” debe ocuparse por igual de los jévenes como de
las personas mayores. En el contexto de una poblacién que envejece, es mas impor-
tante que nunca ofrecer a las familias condiciones decentes para cuidar y educar a sus
hijos. Se trata sobre todo de garantizarles los medios financieros que les permitan
estar protegidos contra la pobreza, pero también acceder a estructuras educativas, a
cuidados de salud y a servicios de guarderia para los nifios. Si bien no estd probado
que la politica general a favor de la familia permita un aumento de la tasa de fecundi-
dad, es evidente que, sin esta politica, el nUmero de nacimientos no aumentara. Por
otro lado, ante la globalizaciéon de la economia, los gastos dedicados a la educacién
aparecen cada vez mas como una inversion decisiva para la competitividad y la pro-
ductividad del pais concernido en los afos futuros.
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La educacion deberia ser considerada mas como una inversion. No solamente para la
economia, gracias a una mejor calificacion de los trabajadores, sino también para el
individuo, quien mediante un ingreso decente, logrard finalmente hacerse de una
mejor proteccidn social. En la perspectiva de una sociedad longeva, la educacion tiene
que ser comprendida de forma permanente, permitiendo que una persona de cual-
quier edad sea plenamente capaz de ser empleada y se beneficie en definitiva de una
vejez mas activa y mas auténoma.

El principal desafio al que habra que responder durante los proximos afios sera poner
en practica una estrategia general para hacer frente a los cambios sociodemograficos.
Esta estrategia tiene que estar basada en una evaluacion realista de la situacion. No
hay que prever escenarios catastroficos, ni disimular las realidades ni los desafios. El
envejecimiento de la poblacidn tiene efectos en un gran niimero de campos de accion
politica, sobre todo el mercado del trabajo, la educacion, la economia, la seguridad
social y la salud. Ahora bien, todos estos campos estan generalmente administrados
por diferentes actores, que dependen de ministerios diferentes y siguen una ldgica
propia. Por ejemplo, en muchos paises, los empleadores se benefician de una politica a
favor de las jubilaciones anticipadas para reducir su personal. Y sin embargo, las jubi-
laciones anticipadas se oponen a las politicas que tienen por objeto el control de los
gastos en concepto de pensiones. En este campo, una estrategia general deberia pues
tender a solucionar esta paradoja y a promover un enfoque eficaz y coherente durante
los préximos afios.

Para las instituciones de seguridad social, este objetivo estratégico de integracion
podra ser aun mas dificil de realizar. Muchas veces, diferentes fondos o entidades
gubernamentales administran los diferentes riesgos - vejez, invalidez, desempleo,
familia — haciendo dificil una coordinacion e impidiendo alin mas una actitud coherente
hacia los principales interesados. Varias experiencias en el sentido del establecimiento
de un “punto de contacto Gnico” y en relacidn con las capacidades actuales de los sis-
temas informaticos, demuestran que ciertas politicas de integracidn funcionaron bien
y esto en beneficio de los asegurados y de otros usuarios de las organizaciones de
seguridad social.

Las sociedades han demostrado siempre una notable capacidad de adaptacion ante los
cambios y no hay ninglin motivo que justifique que esto no suceda en lo que se refiere
al envejecimiento de la poblacidn. Este proceso de ajuste sera tanto mas facil si se
basa en la promocién del empleo y de la productividad, teniendo en cuenta las necesi-
dades de todas las categorias de la poblacién. Solamente asi se podra garantizar una
sociedad justa y equitativa para todos los individuos cualquiera sea su edad.
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Sesion plenaria:
Evolucion y tendencias

Resumen y intervenciones
de los panelistas




Resumen

La primera sesion plenaria Evolucion y tendencias de la 282 Asamblea General de la
AISS se consagro a informar sobre los avances globales en las tendencias de la seguri-
dad social. Tal y como se identificaba en el informe Evolucion y tendencias en la segu-
ridad social 2001-2004, presentado en la sesion, se destacaron tres temas por ser
pertinentes en ese momento para la administracién y prestacion de servicios de
seguridad social:

B una adaptacidn mas adecuada de las prestaciones de la seguridad social a las nece-
sidades sociales;

m la mejora del grado de reaccion de la seguridad social respecto a las necesidades de
las personas, y

m el fomento de enfoques politicos integrados.

La sesion plenaria de la mafiana se consagré al examen de las amplias implicaciones
nacionales e internacionales que tenian los temas ya mencionados.

El presidente Zheng Silin, Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Republica Popular
de China, invitd a Dalmer D. Hoskins, Secretario General de la AISS, a hacer el uso de
la palabra. Su presentacion utilizo los tres temas identificados como punto de partida
para establecer, las mas amplias y posibles implicaciones futuras que podian tener en
los pro gramas nacionales de seguridad social. Llamd la atencion sobre el hecho de
que los debates sobre la seguridad social habian madurado y que habian superado las
enconadas disputas sobre la gestion y prestacidon de servicios publicos frente a los pri-
vados. A su vez, se habia sustituido el énfasis que anteriormente se ponia sobre la sos-
tenibilidad financiera por una mayor conciencia de que se precisaban programas que
no solo fuesen financieramente sostenibles, sino que ademas fuesen adecuados en
términos de prestaciones y del niUmero de personas cubiertas, asi como que fuesen
administrativa mente eficaces para el pais en el que funcionasen. Por ejemplo, en
algunos paises el creciente predominio de regimenes administrados por el sector pri-
vado no habia constituido la panacea de cobertura o de adecuacion de las prestaciones
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que algunas personas habian anticipado. Resumiendo, e independientemente de la
combinacién publico-privada, la seguridad social habia de ser eficaz, asequible y
viable administrativamente.

No obstante, la seguridad social también tenia que adaptarse al nuevo entorno mun-
dial. Pero la adaptacion dependia de la “voluntad” politica que existiese para aplicar
reformas. En lo sucesivo, no se debia considerar la seguridad social como simple
mente reactiva sino como un elemento activo del crecimiento econémico y como un
motor de cambio. La seguridad social tenia que ser proactiva y tomar en consideracién
toda la trayectoria vital. A titulo de ejemplo, una mano de obra sana, educada y com-
prometida era fundamental para impulsar la competencia nacional en la economia
global. Sin duda alguna, la seguridad social era fundamental para el desarrollo social
y econémico. En resumen, no obstante, seguian existiendo importantes desafios.
¢Cémo evaludbamos el éxito que tenia la politica social, incluida la seguridad social, en
la mejora de las vidas de los ciudadanos? En otras palabras, écomo evaludbamos la
“tasa de rendimiento social”? En general, e independiente mente de la evaluacién que
utilizdsemos, la cobertura de los programas formales de seguridad social era insatis-
factoria. Los administradores de la seguridad social debian superar los modelos exis-
tentes y buscar soluciones nuevas y creativas que incluyesen a todos los actores y
partes interesadas. Desde la perspectiva de reforzar la eficacia de los procedimientos
administrativos, el desarrollo de sistemas de seguridad social integrados y mas ade-
cuados requeria una mejor comunicacién entre todos los actores que desempenaban
algun papel en la administraciéon de la seguridad social. El objetivo de la seguridad
social era contribuir a crear un mundo mas estable y socialmente mas inclusivo. En
todo el mundo, el objetivo de este nuevo siglo debia ser el establecimiento de una red
de proteccién de la seguridad social para todos los ciudadanos. Para lograr este obje-
tivo, e independientemente de los desafios identificados, los Ultimos avances y ten-
dencias sugerian que se estaba volviendo a recobrar la confianza en la futura direccion
de la seguridad social.

El moderador, Nicholas Barr, Profesor, London School of Economics, Reino Unido,
invitd a los panelistas a tomar la palabra Jo Anne B. Barnhart, Comisionada de Seguri-
dad Social, Estados Unidos, discutio las implicaciones geopoliticas del cambio demogr-
afico y la urgente necesidad de buscar soluciones globales para problemas globales. A
escala nacional e internacional, la movilidad creciente de la fuerza de trabajo requeria
una mayor transferibilidad de los derechos de jubilacion y de asistencia sanitaria de
empleador a empleador (del empleo del sector privado al empleo del sector publico y
vice versa, y de un pais a otro). En los proximos afios, los paises deberian centrarse en
desarrollar una variedad de métodos encaminados a hacer frente al “envejecimiento
de la sociedad”. El mundo desarrollado y el mundo en desarrollo debian cooperar para
afrontar este desafio de manera constructiva. Este desafio ofrecia, pues, una oportu-
nidad para forjar nuevos vinculos entre naciones.

El caso argentino se centrd en los peligros que conllevaba avanzar demasiado y aban-
donar demasiado rapidamente los principios de la seguridad social tradicionales de
solidaridad y de agrupacién de riesgos. En particular, Alfredo H. Conte-Grand, Secre-
tario de Seguridad Social, Argentina, sefialdé que Argentina constituia un claro ejemplo
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de algunos de los problemas aso ciados a la liberalizacion econémica y social. Se
consideraba que Argentina habia sufrido una “sobredosis de liberalismo”. Alfredo
H. Conte-Grand des taco la capacidad limitada que tenian los pobres para gestionar un
grado mas ele vado de riesgo individual y previno a otros paises sobre la prudencia de
seguir con un pro grama similar. La reciente experiencia argentina también des tacaba
la importancia que tenian los enfoques universales, que como minimo debian tener
garantias esta tales reguladoras. También era preciso examinar la cuestion de si pro-
cedia extender la cobertura de los regimenes contributivos a los trabajadores con
empleos atipicos, por ser una cuestion comun para todas las economias en desarrollo.
Aunqgue se aceptaba que el mercado privado podia complementar los regimenes esta
tales, no obstante se debia poner un énfasis especial en lograr la cobertura universal
mediante los regimenes publicos.

Clotilde Ohouochi, Ministro de Solidaridad, Seguridad Social y de Discapacitados, Cote
d’Ivoire, present6 el caso de Cote d'Ivoire que proporcionaba una buena oportunidad
para considerar cuestiones de paises con pocos ingresos, asi como cuestiones especifi-
cas de Africa. Las prioridades y limitaciones de los paises en desarrollo eran diferen-
tes. Por ejemplo, los problemas asociados a la jubilacién eran menos importantes que
la asistencia sanitaria. En esta linea, el desarrollo de un sistema de asistencia sanitaria
universal financiado mediante contribuciones variables en funcién de los ingresos era
una res puesta adecuada y adaptada a las necesidades y capacidades del pais. Esto
constituia un enfoque progresivo encaminado a extender la cobertura.

En contraste con Africa, Alemania presentd una serie de aspectos diferentes sobre la
manera de interpretar los temas clave, tal y como des taco Bert Rirup, Presidente del
Consejo Consultivo de Politicas Sociales del Gobierno de Alemania. El disefio y la finan-
ciacion de los sistemas de seguridad social era una decision politica. No existia un
Unico enfoque cor recto. No obstante, era preferible tener un sistema combinado, que
incluyese sistemas complementarios privados y profesionales. Respecto a éstos ulti-
mos, en el caso de que la afiliacion voluntaria no lograse ofrecer la cobertura ade-
cuada, cabria considerar la afiliacion obligatoria. Si asi se decidiese, ello implicaria que
el Estado habria de asumir un papel mas regulador. En dicho caso, el estado de bie-
nestar activo se convertiria cada vez mas en un estado de bienestar activador y regu-
lador. Los estados de bienestar en evolucion conllevaban costes y consecuencias. Se
debian realizar esfuerzos encaminados a repartir de la manera mas equitativa posible
los costes reales de la reforma entre todas las generaciones y de una manera que
favoreciese al crecimiento y al empleo.

El moderador concluyd la primera parte de la sesion plenaria des tacando cuatro
temas comunes a todas las intervenciones:

m la necesidad de que las prestaciones fuesen adecuadas;
B la universalidad de la cobertura;
m la capacidad administrativa para ofrecer las prestaciones y los servicios prometidos;

m la necesidad de garantizar un sistema sostenible de seguridad social que ofreciese
seguridad en el futuro.
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Sesion de preguntas y respuestas

Los participantes de Arabia Saudita y Jordania compartieron su preocupacion por el
hecho de que las res puestas politicas al envejecimiento de la poblacidon supusieran
una carga des proporcionada para las futuras generaciones en términos de coste y de
empleo. Se reiterd la opinidn de que la carga de los costes de la reforma habia de ser
repartida de la manera mas equitativa posible. Ademas, no existian pruebas definiti-
vas de que el incremento de la edad de jubilacién redujera las oportunidades de
empleo de los trabajadores jovenes. Un delegado de Bélgica des taco los avances
documentados en el Informe presentado en la sesion, centrado en las ramas tradicio-
nales de la seguridad social y se preguntd si era pertinente considerar igualmente
nuevos tipos de “derechos” sociales, por ejemplo, la provision de acceso universal a
una vivienda decente o servicios juridicos. Un delegado francés expres6 sus dudas
sobre un en foque mas global de la inversion de los fondos de los regimenes de jubila-
cion, pregunto si ésta estrategia no era demasiado arriesgada y si se podia garantizar
el crecimiento econémico, suficiente y continuo, necesario para extender debidamente
los planes de cotizaciones definidas.

Respecto a las preocupaciones nacionales, un delegado australiano observd que, a
pesar de que se precisaba un cierto nivel de regulacion estatal para proteger el capital,
era fundamental que dicha regulacion fuese acompafiada de buena gobernanza, del
suministro de informacion adecuada y de la seleccion de oportunidades de inversion.

En el contexto de la migracidn laboral internacional, numerosos paises deberian plan-
tearse la manera en que se otorgaban derechos a los trabajadores migrantes. éQué
grado de énfasis debia darsele al pais de residencia del trabajador (donde trabajaba) o
a su pais de origen? El delegado de Kazajstan, centrandose en la dimension del género
de la reforma de la seguridad social que afectaba a la creacién de cuentas privadas
obligatorias, des tacé que numerosas mujeres, asi como trabajadores con escasos
recursos en general, no podian acumular los fondos adecuados en sus cuentas
individuales para los fines de la jubilacién.

Dalmer D. Hoskins resumid las cuestiones y preguntas planteadas en la sesién plena-
ria y concluyé centrdndose en el desafio que represen taba la elaboracién de un
enfoque mas amplio de la seguridad social. La seguridad social debia ser algo mas que
la erradicacion de la pobreza. También debia ofrecer oportunidades para que las per-
sonas pudiesen prosperar y desarrollarse dentro de la sociedad. Las instituciones de la
seguridad social deberian ayudar a transmitir este mensaje.

Para concluir la sesidn, el ministro Zheng Silin felicité a los participantes en el debate
por el éxito de la sesidn y, a titulo personal, sefialé que la gama de desafios a los que
se enfrentaba China era amplia. La estrecha relacion entre el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social de la Republica Popular de China y la AISS era importante para hacer
frente a dichos desafios, y no menos, para ofrecer una seguridad social adecuada al
pueblo chino.
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Hacia una confianza renovada

Dalmer D. Hoskins

Secretario General
Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AISS)

Tal y como ilustra la evolucion del discurso sobre la seguridad social, los principales
interrogantes politicos contemporaneos ya no se centran en debates polarizados
entre el “sector publico y el sector privado”. Actualmente es importante sensibilizar
a todo el mundo de que se precisan programas que no soélo sean financieramente
sostenibles, sino que ademas sean adecuados en términos de prestaciones y de
numero de personas cubiertas. Asimismo, es importante que los programas sean
administrativamente viables para el pais que los aplique. Estos son los desafios
actuales. En definitiva, aunque dependa de que exista una “voluntad” politica, esta
claro que se ha logrado una confianza renovada en el papel que desempenfa la
seguridad social en el fomento del desarrollo econdmico y social. No obstante, para
perfeccionar esta confianza renovada, la seguridad social tiene que ser mas pro-
activa, debe reforzarse su administracion, es preciso extender y garantizar la
cobertura y el programa politico ha de tener en cuenta toda la trayectoria vital.

Desde la ultima Asamblea General realizada en Estocolmo en 2001, hemos celebrado
en Bruselas, en 2002, el 75° aniversario de la fundacién de la AISS. Fue un momento
de celebracién y de recuerdo del pasado. Pero hoy quiero convocarlos a que se centren
en el futuro y, con la misma intensidad de esfuerzos y con la misma sabiduria, en los
asuntos que determinaran si continuaremos gozando de éxito en nuestro cometido.

Ya pasada mas de una década de aquel encendido debate publico en torno al futuro de
la seguridad social, esta Asamblea General de la AISS tiene lugar en Beijing en un
momento decididamente mas positivo.
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El debate se ha alejado de encrespados y con frecuencia mal informados cambios en
cuanto a soluciones publicas frente a soluciones privadas y en cuanto a la responsabili-
dad gubernamental frente a la responsabilidad individual.

El consenso que va surgiendo en el mundo gira en torno a que la seguridad social es,
de hecho, esencial para el desarrollo econémico y social.

No puede darse un desarrollo econdmico duradero mientras no se centre la aten-
cion en aportar una proteccion social adecuada contra los riesgos de enfermedad,
invalidez, enfermedades profesionales y de la vejez.

¢Qué hay detrds de esta renovada confianza en la futura direccion de la seguridad
social?

La respuesta es compleja y dificil de percibir, especialmente cuando nos encontramos
- como funcionarios elegidos, responsables de la adopcién de politicas y administrado-
res de la seguridad social - tan cerca de acontecimientos reveladores.

Lo que si esta claro es que hemos superado largamente la época de la posguerra y la
época de la guerra fria, para adentrarnos en la época de la economia global.

Cada nacidn lucha ahora para adaptarse a la competencia de los mercados internacio-
nales, se pierden o se crean puestos de trabajo como consecuencia de las decisiones
adoptadas por administradores corporativos que trabajan en el otro extremo del
mundo, trabajadores que responden mediante migraciones a lo largo de las fronteras
hacia cualquier sitio en el que puedan encontrar un mejor empleo, y se ven obligados a
regresar a sus paises cuando el mercado laboral del pais de acogida flaquea ante la
competencia global.

Se va aprendiendo gradualmente la leccidon de que la competitividad internacional y el
progreso econémico dependen fundamentalmente de la promocién de trabajadores
sanos, educados y seguros. Se corre un gran riesgo si se confia Unicamente a las solu-
ciones del mercado para la consecucion de este objetivo.

La seguridad social constituye, asi, una parte integrante de cualquier estrategia
encaminada a garantizar que el desarrollo econémico no se traduzca en brechas
de los ingresos cada vez mas insalvables, desigualdades crecientes en la asis-
tencia sanitaria, inestabilidad social e incluso conflictividad en la poblacion civil.

El optimismo en torno al papel actual y futuro de la seguridad social también procede
de la evidencia de que los sistemas de seguridad social se adaptan, en efecto, a las
realidades econdmicas y sociales de sus poblaciones. El informe Evolucion y tenden-
cias que se presenta en esta Asamblea General, documenta un niimero vasto de refor-
mas significativas que se han realizado en cada rama de seguridad social.

No cabe duda alguna de que las reformas nunca son faciles y, si bien en muchos paises
éstas son incompletas, se estan realizando progresos.

174 I



ANEXO 2: HACIA UNA SEGURIDAD SOCIAL RENOVADA

Estos cambios vienen a demostrar que en muchos paises la seguridad social ha dejado
de ser esencialmente reactiva - brindando asistencia médica y pagando prestaciones
en caso de enfermedad, accidentes o vejez - para transformarse en activa, para
convertirse en una fuerza para el bienestar social a largo plazo.

Esto constituye un cambio relevante y necesario para el mundo en el que efectuamos
en la actualidad nuestro trabajo.

Este enfoque tiene en cuenta todo el ciclo vital, generando incentivos e imponiendo
obligaciones a los beneficiarios, en aras de un cambio favorable en sus vidas, a través
de la educacion, del perfeccionamiento profesional y de la experimentacidn laboral;
mediante la busqueda de una asistencia de salud preventiva; mediante un cambio en
sus habitos y estilos de vida, y mediante mayores facilidades a las familias de combi-
nar el trabajo y las responsabilidades que conllevan el cuidado de los hijos, de modo
que se planteen con optimismo la posibilidad de tener hijos y los medios para atender
a los miembros de la familia de edades avanzadas.

Es por todo ello - por haber obtenido resultados acertados del debate en torno al
propio futuro de la seguridad social y por el comienzo de una cultura que se encamina
hacia el futuro en el asunto de los sistemas de seguridad social - que cada uno de
ustedes puede encontrarse satisfecho del trabajo bien hecho.

Sin embargo, se trata de un trabajo incompleto. En efecto, tenemos, ante nosotros,
retos muy grandes.

El asunto de la cobertura

Este reto se ve complicado por el hecho de que las propias condiciones histdricas cam-
biantes, que han arrojado un resultado positivo en el debate alrededor de la seguridad
social, también dificultan mas el éxito continuado.

Detengamonos primero en el asunto de la cobertura de la seguridad social y en el por-
centaje de la poblacién protegida por los programas formales de seguridad social.

Con los cambios que estan teniendo lugar a raiz de la globalizacién, es cada vez mayor
el porcentaje de la fuerza del trabajo que se desempefia en el sector informal, espe-
cialmente en los paises en desarrollo.

En efecto, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) considera que se encuentra
cercana al 80 por ciento la poblacidon mundial que no esta adecuadamente cubierta por
la seguridad social formal. Incluso en los paises de la OCDE, pareciera que son innu-
merables los trabajadores desprotegidos.

A medida que miramos adelante, uno de los desafios mayores que afrontan los miem-
bros de la AISS vy, por tanto, su Asociacion, es cdmo extender el alcance de la cober-
tura de la seguridad social. Este ha sido el tema principal de la Iniciativa de la AISS y
sera el asunto de nuestras deliberaciones, cuando se presenten los resultados de tal
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Iniciativa. Ademas, la sesion plenaria dirigida por la OIT, se centrara en la proteccion
de la seguridad social de las poblaciones rurales.

Son muchas las cuestiones que han de debatirse.

m (Tendran éxito en otras partes del mundo los modelos de seguridad social que han
venido funcionando en Europa, Norteamérica y otros paises, en los que la cobertura
se fue extendiendo gradualmente a lo largo de las décadas? éSeran parte de la
solucion los enfoques basados en la comunidad, los micro-seguros o las prestacio-
nes universales no contributivas financiadas por el Estado?

Los administradores de la seguridad social deben contribuir al debate sobre cémo
extender la cobertura y se esperara de ellos que propongan soluciones nuevas y crea-
tivas para la proteccion de las personas que se encontraban hasta ahora fuera de los
sistemas que aquellos administran.

Hacia una proteccion de seguridad social
mas integrada

Para complicar nuestra labor, las respuestas a estas preguntas deben forjarse en un
momento de grandes cambios en el papel de los gobiernos a escala mundial. Son
muchos los gobiernos que parecen encontrarse cada vez mas impotentes ante los pro-
blemas relativos a los ingresos y ante una escasa confianza publica en su capacidad
para gobernar. Ademas, se han producido marcados cambios hacia una responsabili-
dad mas individual y hacia modelos de proteccidn social de pilares multiples.

Hace pocos afios, estaba de moda la sentencia de muerte del estado de bienestar. Sin
embargo, hoy nos damos cuenta de que un gobierno menguante puede ser el anuncio
de grandes trastornos para la sociedad en el largo plazo. Nos damos cuenta de que
solo los gobiernos pueden tomar la iniciativa de impulsar un entorno en el que puedan
regularse y protegerse los derechos de ambas formas de proteccién social privada y
publica.

Al mismo tiempo, comprendemos ahora que los gobiernos no pueden hacerlo todo y
que cada uno de los interlocutores - empleadores, sindicatos, organizaciones no
gubernamentales, organizaciones basadas en la comunidad, individuos - tienen im-
portantes cometidos que cumplir en el suministro de proteccidn social a los miembros
de la sociedad.

En cuanto a los cambios demograficos y al aumento de los gastos en asistencia sani-
taria, la respuesta de muchos gobiernos ha sido la reduccién proporcional de las pro-
mesas de pensiones de vejez y de asistencia sanitaria. Segun el informe Evolucién y
tendencias, en muchos paises se han arbitrado medidas para impulsar una mayor
responsabilidad individual en los ingresos en concepto de jubilaciones y en la asisten-
cia sanitaria, al tiempo que se regulaban mejor los regimenes de administracion
privada que otorgaban esas prestaciones.
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Sin embargo, nos encontramos aun muy lejos de alcanzar la meta de creacion de sis-
temas de proteccion coherentes, eficaces y efectivos, compuestos de parcelas de pro-
teccion publica y de parcelas de proteccion privada.

Por ejemplo, los trabajadores de muchos paises industrializados ya cotizan a los regi-
menes de pensiones complementarios de administracién privada y son muchas las
familias de paises en desarrollo que tratan de reservar unos ahorros para financiar las
necesidades futuras de asistencia sanitaria y de vejez. No obstante, la experiencia de
la proteccion social viene a demostrar que, en general, la afiliaciéon voluntaria deja a
aproximadamente la mitad de la poblacién sin cobertura. Los trabajadores que se
encuentran en mejor situacién pueden verse incentivados por las ventajas fiscales que
suponen la jubilacién voluntaria o los regimenes de seguro de salud, pero los trabaja-
dores con salarios mas bajos, tienen otras prioridades con caracter de urgencia.

Existe un reconocimiento cada vez mayor de que encontrar la combinacion correcta de
suministro publico, privado e individual de proteccion de seguridad social, es una
cuestion complicada y constituye una de las prioridades mas apremiantes de cara al
futuro.

En muchos paises, el muy pregonado cambio de la carga de las jubilaciones del sector
publico al sector privado, no ha tenido el éxito que se habia anticipado. En efecto, hoy
esta claro que ha sido poco significativo lo que se ha ganado en eficacia al aumentarse
el suministro privado.

Ademas, la mayor dependencia del otorgamiento privado ha exacerbado el problema
de la cobertura y de la adecuacién de las prestaciones, puesto que muchos trabajado-
res se han dado cuenta de que era tan tentador como relativamente facil optar por no
participar en algun régimen. En esos paises, el aumento potencial de la pobreza de las
personas de edad avanzada en el futuro, constituye una causa de creciente
preocupacion.

Nadie cuestionara la necesidad de proteccion de seguridad social, tanto del sistema
publico como del sistema privado, pero, ¢Cual es la combinacidén adecuada?, ¢éComo
pueden protegerse los derechos de los participantes cuando los regimenes de gestion
privada hacen promesas?, éCoOmo puede evitarse la subregulacion o la sobreregula-
cion de los regimenes de gestion privada?, ¢Como puede superarse la desigualdad en
el acceso a las prestaciones de concesién privada?

Son éstos asuntos complejos que requeriran toda nuestra experiencia y toda nuestra
energia, si queremos encontrar soluciones acertadas. Mi instinto, que se sustenta en
muchos afos de experiencia en observar y contribuir a modelar los programas de
seguridad social, me dice que daremos mejor cumplimiento a nuestro cometido, si
buscamos soluciones dentro del contexto mas amplio de una politica de seguridad
social integrada.

La historia de la seguridad social, ya mas que centenaria, estd marcada por delimita-
ciones estrictas de los riesgos: seguro de accidentes de trabajo, seguro de desempleo,
seguro de vejez e invalidez, seguro de enfermedad. Esto ha contribuido, a su vez, a

I 177



SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

la independencia institucional de los organismos, administraciones y ministerios que
otorgan prestaciones de seguridad social a sus clientes.

Esta independencia ha sido de gran utilidad, por lo general, a la seguridad social. Ha
conducido a soluciones innovadoras para un mejor servicio a los participantes y ha
contribuido a garantizar la estabilidad financiera de las diferentes ramas de seguridad
social.

éSignifica esto que en el futuro se actuara de la misma manera? - Tal vez no.

Sin cuestionar la autonomia de las ramas, ni las instituciones administradoras, nos
damos cuenta ahora de que debe haber una mayor integracion de las politicas de
seguridad social a través de estas tradicionales fronteras.

éPor qué ocurre asi?

Para simplificar, la seguridad social no se ocupa sélo del pago de prestaciones en caso
de determinados riesgos. Se ocupa también de impedir la pobreza y de crear una
sociedad mas estable y socialmente inclusiva. En efecto, la seguridad social se ocupa,
en su conjunto, de crear un mundo mas estable y socialmente inclusivo.

Y si vamos a contribuir a la creacion de este mundo mas estable e inclusivo, también
debemos reconocer que nos encontramos en un mundo en profunda transformacion.

Los hombres y las mujeres ya no viven sus vidas cumpliendo roles de género estricta-
mente definidos; tampoco avanzan tranquilamente a lo largo de las diferentes etapas
del ciclo vital: educacion, empleo y jubilacion. Si el cometido primordial de la seguri-
dad social es el otorgamiento de “seguridad” a las personas, entonces la seguridad
social no se ocupa sélo de efectuar pagos en metalico o de brindar asistencia médica,
sino también de impedir la inseguridad, de impedir que la gente caiga en la pobreza,
y ello requiere, necesariamente, una mayor coordinacién entre las ramas de las
seguridad social.

La seguridad social debe impulsar y permitir que los ciudadanos se mantengan en
estado saludable y econémicamente activos. La proteccién de la seguridad social
nunca se ha dirigido a incentivar a las personas de edad laboral a retirarse definitiva-
mente de la fuerza del trabajo, debido al desempleo, a la invalidez o a la jubilacion
anticipada.

Un numero elevado de retiradas prematuras de la fuerza del trabajo, genera no sélo
mayores costos en materia de seguridad social, sino que también se traduce en una
pérdida significativa para la sociedad de personas que ya no contribuyen econémica-
mente a sus comunidades.

Se ve claramente la frecuencia con la que en muchos paises el nimero constante-
mente creciente de personas que gozan de prestaciones monetarias de enfermedad y
de pensiones de invalidez, supera en la actualidad al nimero de personas que perci-
ben prestaciones de desempleo, un signo de grave disfuncién de la sociedad.
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Ademas, el envejecimiento demografico constituira, sin duda alguna, un poderoso
motor que nos obligara a una mejor integracién de las politicas de seguridad social. El
envejecimiento demografico serd, en efecto, un motor, tanto en los paises industriali-
zados como en los paises en desarrollo. La RepuUblica Popular de China es uno de los
primeros ejemplos de rapido envejecimiento de la poblacién. En 2025, la proporcion
sera del 20 por ciento y en 2050, del 30 por ciento.

Una mejor integracion de las politicas de seguridad social entrafiaria, por ejemplo, la
promocion de estilos de vida saludables en edades mas jévenes, de modo que la gente
pudiera evitar o al menos retrasar el inicio de la discapacidad y de la fragilidad de la
edad avanzada. En lo que respecta al aumento del nimero de afios laborales de las
personas, la experiencia ha venido a demostrar que el retraso de la edad de jubilacién
reglamentaria constituye sélo una parte de la solucién. Seria mas efectiva la integra-
cién de las prestaciones para determinar que la seguridad social funcionara con mayor
fluidez.

Otro ejemplo de politicas integradas esta dado por los hijos y los padres que trabajan.
La combinacidn de la licencia de maternidad con los servicios de cuidado de los hijos,
los horarios de trabajo flexibles y las facilidades para conciliar la vida familiar con la
vida laboral, contribuiria a que los padres mantuvieran su vinculacién con el mercado
laboral, evitandose, asi, el riesgo de pobreza cuando un padre tuviera que dejar de
trabajar para ocuparse de los hijos.

Como observara la OCDE, “Si las sociedades dejan de sostener tanto la paternidad
como el trabajo, seran demasiados los nifios que quedaran expuestos al riesgo de
pobreza y seran pocas las posibilidades de que se recuperen las tasas de fertilidad”.

Este nuevo panorama requerird de todos nosotros, no sélo que hagamos bien las
tareas que nos ocupan hoy, sirviendo al publico y administrando y configurando nues-
tros programas de seguridad social, sino también que pensemos desde una perspec-
tiva mas amplia y vigorosa acerca del futuro.

Al margen de todo lo sélidos que sean la investigacion y el analisis en los que se basan
las politicas con miras al futuro, su aplicacion plantea hoy con frecuencia problemas
para los administradores de seguridad social. No sera habitual que la inversion actual
en esos programas se traduzca en ahorros de gastos a corto plazo. Las prestaciones
son a largo plazo y puede llevar décadas o incluso generaciones la materializacion de
una sociedad mas estable e inclusiva.

Debemos encontrar una nueva manera de medir nuestro éxito. Debemos ampliar
nuestro horizonte. Estamos habituados a desarrollar cuadros actuariales que nos
hablan de cuanto dinero necesitaremos para responder a las demandas de salud y de
jubilacidn de nuestras poblaciones. Eso es relativamente facil. Podemos también mirar
nuestra tasa de rentabilidad de las inversiones y saber, de acuerdo con nuestra vision
actual del mundo, si estamos sirviendo adecuadamente a aquellos que lo necesitan y
si se dispone de fondos idoneos para seguir en esa linea.
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Lo que necesitamos ahora es una nueva herramienta - una herramienta mejor — para
medir la tasa de rentabilidad social. En otras palabras, necesitamos poder medir una
rentabilidad derivada de nuestra inversidn social que tenga en cuenta, por ejemplo,
como una inversion de hoy en la salud y en la educacion de los hijos significara menos
confianza en la compensacion de la enfermedad y la discapacidad en el futuro. Si los
hijos gozan de mas salud y tienen una mejor educacion, por ejemplo, tendran mas
posibilidades de empleo cuando ingresen en la fuerza del trabajo y podran, asi, finan-
ciar de manera mas adecuada las prestaciones de seguridad social para si mismos y
para las futuras generaciones.

Esta visién mas amplia de la seguridad social, pone el acento en la prevencion y en las
politicas de seguridad social relacionadas en las diferentes ramas, desde la asistencia
médica hasta las asignaciones familiares, desde la seguridad laboral hasta las jubila-
ciones. Abarca todo el ciclo vital, desde el nacimiento hasta el fallecimiento. Esta claro
que sélo los gobiernos y las instituciones de seguridad social gestionados publica-
mente pueden tomar la iniciativa de alcanzar la meta de una mejor proteccion
integrada de seguridad social.

Cometido de la AISS

En efecto, nuestra meta para este nuevo siglo es de una gran amplitud de miras.

Lo que se requiere en el siglo XXI es una red de proteccidon que brinda la seguridad
social, con miras a contribuir a que los trabajadores y sus familias participen en la
nueva economia global. Cada pais cuenta con una particular herencia cultural, con un
sistema politico y con un conjunto de circunstancias econémicas, pero se requiere que
cada pais otorgue a sus ciudadanos, al menos:

B derecho a una asistencia sanitaria accesible;

B apoyo financiero y de otro tipo para impedir la pobreza de los hijos;

m educacién y formacién continua en todo el ciclo vital;

m proteccién en los lugares de trabajo peligrosos e insalubres;

m proteccién contra el desempleo temporal fuera de los periodos laborales;

m acuerdos en torno a los ingresos en concepto de jubilacidon que sean transferibles de
un trabajo a otro e incluso de un pais a otro.

Son grandes las contradicciones de nuestro mundo actual.

En paises tales como la Republica Popular de China, nuestro anfitrion de esta
283 Asamblea General, existen sobradas pruebas de que millones de personas estan
saliendo de la pobreza, para situarse en una existencia econdémicamente mas segura.
Nuestra sola presencia en esta ciudad y en esta magnifica sala, viene a dar claro testi-
monio de este cambio.
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Sin embargo, las Naciones Unidas muestran que no se ha producido mejora alguna en
las tasas de pobreza de los 50 paises mas pobres del mundo.

A medida que muchos trabajadores entran en la economia global, se van dando
cuenta de que se ponen en cuestion los propios cimientos de su seguridad actual y de
su futuro.

Si bien existe un renovado optimismo en el futuro de la seguridad social en el nuevo
mundo de la globalizacién, nuestro cometido sigue inmutable y este cometido es nada
menos que elevar la seguridad de las personas a lo largo de toda su vida.

Hace sesenta afios, la OIT adoptaba un documento de gran relevancia, en un
momento en el que el mundo habia quedado arruinado por la guerra y el sufrimiento.
Ese documento, conocido como Declaracién de Filadelfia, establecia simple y clara-
mente que “la pobreza, en cualquier lugar, constituye un peligro para la prosperidad
de todos”.

Los tiempos han cambiado. El mundo en el que vivimos es mucho mas préspero, pero
esa afirmacion de la Declaracion de Filadelfia no estd menos vigente hoy que cuando
se formulara hace 60 afios.

Nuestra labor es tan ingente como lo ha sido siempre y los emplazo a que comiencen
hoy a perfilar el camino hacia nuestro futuro.

Confio en que, al concluir esta 282 Asamblea General, hayamos logrado una mayor
comprensién de como poder construir una nueva confianza en la proteccion de la
seguridad social, de como poder extender la proteccidn de la seguridad social a millo-
nes de seres humanos y de qué modo puede ésta garantizarse a aquellos que ya la
tienen. De ello depende su futuro y el nuestro.
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El desafio del envejecimiento
mundial

Jo Anne B. Barnhart

Administracién de la Seguridad Social
Estados Unidos

Es preciso hacer mayor hincapié en la bisqueda de soluciones integrales para los
problemas globales de la politica social, sin dejar de tener en cuenta las implica-
ciones geopoliticas del cambio demografico. Tanto a escala internacional como a
escala nacional, la movilidad creciente de la fuerza laboral se ha traducido en un
aumento de las solicitudes encaminadas a incrementar la portabilidad de los dere-
chos de pension y de asistencia sanitaria de empleador a empleador y del empleo
en el sector privado al empleo en el sector publico, y viceversa. Igualmente
importante es que todos los paises se concentren cada vez mas en elaborar dis-
tintos métodos para hacer frente al “envejecimiento de la sociedad”. Con el fin de
abordar estas cuestiones, el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo deben
colaborar para afrontar estos desafios de manera constructiva. En lugar de ser un
problema, se argumenta que la colaboracién para afrontar dichos desafios ofrece
una oportunidad para establecer nuevos vinculos entre los paises.

Les agradezco la oportunidad que me brindan de hablar sobre un tema que, como
puedo imaginar, interesa a muchos participantes de esta reunion: el desafio del enve-
jecimiento mundial. La politica en materia de seguridad social siempre es un asunto
interno de cada pais; las circunstancias politicas y econémicas nacionales determinan
de manera casi exclusiva su configuracion. No obstante, debido a que los programas
de jubilacion tienen una proyeccion politica a largo plazo, y que su aplicacion se produ-
cird en un mundo cada vez mas globalizado, es importante que los disefiadores de
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politicas conozcan las tendencias que configuraran el entorno econémico y social mun-
dial en los préximos afios. Creo que el envejecimiento mundial desempefiara un papel
considerable en la configuracién del futuro econémico y social del mundo.

Una de las valiosas funciones que desempefia esta organizacién es la de fuente de
informacién sobre la politica en materia de envejecimiento. A través de reuniones
como esta podemos compartir opiniones y experiencias sobre la manera de hacer
frente a este desafio.

Como muchos de ustedes sabran, los paises desarrollados no sélo han sido los prime-
ros en experimentar los desafios que presenta el envejecimiento de la poblacion, sino
que ademas, dichos paises juntos representan dos tercios de la produccion mundial y
un porcentaje aun mayor en el comercio e inversion mundial. Por lo tanto, su éxito o
fracaso colectivo a la hora de hacer frente a este desafio influird claramente en la
configuracion del entorno internacional en el que se plantearan los problemas asocia-
dos al envejecimiento de los paises en desarrollo.

El envejecimiento mundial afiadird nuevos costes a los presupuestos. También afec-
tara a la disponibilidad laboral, a los mercados financieros mundiales e, incluso, podria
afectar al orden geopolitico.

El mundo entero estd envejeciendo (y los actuales paises desarrollados lideran la ten-
dencia). A mediados de siglo, el 27 por ciento de la poblacién del mundo desarrollado
tendra 65 afios 0 mas. Y eso solo es un promedio. En Japén y en algunos paises euro-
peos, el porcentaje de personas de edad avanzada se disparard al 35 por ciento. La
Republica Popular de China también esta envejeciendo muy réapidamente. En 2017, la
Republica Popular de China tendrad un promedio de vejez mayor que la de los Estados
Unidos, y en 2050, edad promedio china sera de 44 afios, en comparacién con los
39 afios de la media americana.

El envejecimiento mundial tiene dos motores. El primero es el descenso de la natali-
dad. En todo el mundo, la tasa promedio de natalidad por mujer ha descendido de 5,0
a 2,8 desde mediados de los afios 60. En los paises desarrollados, la natalidad ha
experimentado un descenso incluso mas pronunciado. Actualmente, todos los paises
desarrollados estan por debajo del porcentaje del 2,1 de renovacion necesario para
mantener una poblacidn estable a largo plazo.

El segundo motor del envejecimiento mundial es el aumento de las expectativas de
vida. En todo el mundo, las expectativas de vida han aumentado unos 20 afos desde
la Segunda Guerra Mundial (un aumento mayor durante los Ultimos 50 afios que
durante los 5 000 afos anteriores). En el mundo desarrollado, las expectativas de vida
han aumentado en promedio de dos meses por afio durante los Ultimos 150 afios. Son
pocos los demdgrafos que opinan que esta tendencia ralentizara, mientras que son
cada vez mas los que piensan que se acelerard a medida que los avances biomédicos
desvelen los secretos del proceso de envejecimiento en si mismo.

Los actuales paises desarrollados se enfrentan a cuatro desafios clave derivados del
envejecimiento mundial:
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m el desafio fiscal que representa el aumento de los costes de la jubilacion;

m el desafio laboral que supone una fuerza de trabajo envejecida y cada vez mas
reducida;

m el desafio financiero de evaluar las devaluaciones y oscilaciones del flujo de capi-
tales;

m el desafio de crecimiento que habran de afrontar los mercados estaticos o en deca-
dencia.

Independientemente de la manera en que se examine esta cuestion, los paises desar-
rollados afrontan un desafio econdmico abrumador (un desafio que podria afectar,
asimismo, a las economias en desarrollo).

El envejecimiento mundial podria dar paso igualmente a una era de gran inestabilidad
de los mercados financieros mundiales. Algunos economistas pronostican que los mer-
cados experimentaran una “gran depreciacion” a medida que grandes segmentos de la
poblacién empiecen a convertir sus activos. Al mismo tiempo, el endeudamiento esta-
tal para financiar la jubilacion podria crear tensiones en los mercados financieros. El
incremento de los déficit de las pensiones podria ejercer una seria presion en las enti-
dades econémicas y monetarias regionales, que podrian, igualmente, provocar oscila-
ciones en los flujos mundiales de capital (no sélo entre los paises desarrollados, sino
también entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo).

El envejecimiento mundial estd empujando al mundo entero hacia terrenos descono-
cidos. Hace cincuenta afios, seis de las doce naciones mas pobladas del mundo eran
paises desarrollados. Actualmente, sdlo hay tres paises desarrollados entre esos doce
paises. Dentro de 50 afios, s6lo un pais desarrollado seguird en la lista: Estados
Unidos.

Todavia existe una pequefa posibilidad de prepararse para hacer frente al desafio del
envejecimiento, pero dicha posibilidad es pequefa y estd a punto de desaparecer.
Durante la préxima década, los paises desarrollados deberan centrarse en una varie-
dad de métodos encaminados a asumir una sociedad envejecida. Algunos de los mé-
todos que se podrian emplear para contrarrestar el fendmeno del envejecimiento
mundial son el aumento de la productividad, el fomento de la jubilacidn diferida, el
incremento de la inmigracion, las bonificaciones para las familias que crien hijos, una
menor dependencia de las prestaciones basadas en el reparto y la aplicaciéon de
alternativas financieras.

Al mismo tiempo, los paises desarrollados tienen que reconocer que el envejecimiento
mundial es un problema global que precisa soluciones globales. A pesar de que la
trayectoria demografica divergente de los paises desarrollados y de los paises en
desarrollo supone un desafio para el siglo XXI, también ofrece una oportunidad hist-
orica para forjar nuevos vinculos entre el mundo desarrollado y el mundo en desar-
rollo. Si ambos mundos colaboran, se podra garantizar Guo Tai Ming Ang (pais seguro,
gente segura).
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Las ventajas potenciales de la estrategia de mundializacién son considerables. Las
estrategias de inmigracion y creacion de empleo pueden ayudar a buscar a los trabaja-
dores adecuados para los empleos disponibles, contribuyendo a reducir la escasez de
empleos y a impulsar el crecimiento econémico. La inversion transfronteriza puede
combinar las actividades de ahorro con las oportunidades de inversion, permitiendo,
en todo el mundo, que los ahorradores de economias mas antiguas y con crecimiento
mas lento disfruten de rendimientos igualmente elevados que los ahorradores de eco-
nomias mas jovenes y con un crecimiento mas rapido. Con una situacion semejante,
ventajosa para todo el mundo, los jévenes respaldaran a las personas de edad avan-
zada mas alla de las fronteras internacionales. Aun cuando los fondos de pensiones de
los paises desarrollados aporten el capital necesario, los mercados en desarrollo
necesitan convertirse en motores del crecimiento mundial.

Las economias en desarrollo pueden obtener otras ventajas de este tipo de soluciones
globales. Se puede estimular a los trabajadores extranjeros a que inviertan en las
comunidades locales. Hasta el momento, los inmigrantes envian generalmente el
dinero a casa, aumentando el nivel de vida de los que se han quedado en el pais de
origen. Por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) estima que América
Latina y el Caribe recibiran giros de mas de USD 400 billones durante esta década, tres
cuartas partes de los cuales procederan de los Estados Unidos.

No obstante, para lograr un éxito pleno, la estrategia de mundializacion debera supe-
rar, igualmente, obstaculos reales en el mundo en desarrollo. Con el fin de asimilar los
ahorros de jubilacion del mundo industrializado, los paises en desarrollo tendran que
adoptar medidas para garantizar la transparencia y seguridad de los mercados de
capitales. Dichos paises deberan invertir en capital humano y en infraestructuras
publicas. Asimismo, deberan evitar disefiar sistemas de jubilacion excesivamente
generosos que no puedan soportar las presiones financieras ocasionadas por sus
sociedades sometidas a un rapido proceso de envejecimiento.

Vivimos en una era caracterizada por numerosos desafios. El envejecimiento mundial
tendra una repercusion amplia y perdurable en la estructura de la economia nacional y
en el orden mundial. Y nosotros no podemos evitarlo.

El mundo desarrollado y el mundo en desarrollo tienen que colaborar para hacer frente
a este desafio de manera constructiva.
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La seguridad social
en Cote d’Ivoire

Clotilde Ohouochi

Ministerio de Solidaridad, Seguridad Social
y de Discapacitado
Cote d’Ivoire

Después de resaltar que las prioridades y limitaciones politicas de los paises en
desarrollo son frecuentemente distintas de las de las economias mas desarrol-
ladas, se puede destacar el caso de la Cote d’Ivoire a la hora de examinar cues-
tiones relativas a paises con pocos ingresos, asi como cuestiones especificas de
Africa. A diferencia del énfasis que los paises mas desarrollados han puesto
durante los ultimos afios en los debates sobre los desafios asociados a la pension
de jubilacion, en el mundo en desarrollo dichos desafios tienen menos prioridad
que el acceso a la asistencia sanitaria primaria. Ademas, es importante que el
programa politico sea adecuado y esté adaptado a las necesidades y capacidades
del pais en cuestidn. Queda demostrado, que gracias al desarrollo de un sistema
de asistencia sanitaria universal financiado mediante cotizaciones variables en
funcion de los ingresos, es posible extender de manera factible la cobertura en los
paises en desarrollo mediante una solucion de dicha indole adaptada.

Nuestra intervencién, nos permite presentar una evaluacion de la situacién de nuestro
sistema de Seguridad Social y, sobre todo, informar sobre las principales reformas que
se estan acometiendo, encaminadas a mejorar la proteccion social de la poblacidn.
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La situacion actual de la seguridad social
en Cote d’'Ivoire

Los sistemas existentes

La organizacion de la Seguridad Social en Cote d’Ivoire se basa actualmente en una
estructura con tres componentes:

los seguros sociales;
las mutuas;

los seguros privados.

Los seguros sociales

Se organizan en torno a un régimen general y a regimenes particulares o especificos.
Cabe distinguir:

el régimen general de los trabajadores asalariados del sector privado o asimilado;
el régimen de jubilacidn de los funcionarios y agentes del Estado;

el régimen complementario de jubilacion e invalidez de los diputados y funcionarios
de la Asamblea Nacional;

el régimen complementario de jubilacién e invalidez de los miembros del Consejo
Econdémico y Social.

Las mutuas

Basicamente, se trata de mutuas de salud, de las cuales las mas conocidas son: la
Mutua General de Funcionarios de Cote d'Ivoire (Mutuelle générale des fonctionnaires
de Céte d’Ivoire - MUGEFCI), los Fondos de Prevision Militar (Fonds de prévoyance
militaire - FPM), los Fondos de Prevision de la Policia Nacional (Fonds de prévoyance
de la police nationale — FPPN), las mutuas empresariales y las Formaciones Sanitarias
Urbanas con base comunitaria.

Los seguros privados

Es cierto que los seguros privados todavia desempefian, en Céte d’'Ivoire, un papel
menos importante, aunque no por ello despreciable, en la cobertura de ciertos riesgos
sociales, en particular la enfermedad vy la vejez.

El nivel de proteccion social de los sistemas existentes

La calidad de la proteccion social ofrecida por los sistemas existentes, se comprende
facilmente, tanto en lo relativo a la poblacion asegurada como a los riesgos cubiertos.
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La poblacion cubierta

Los sistemas existentes solo se aplican a una franja muy estrecha de la poblacién, es
decir:

m los trabajadores asalariados;

m los funcionarios civiles y militares;

m los diputados y funcionarios de la Asamblea Nacional;
®m los miembros del Consejo Econdmico y Social;

Las estadisticas indican que el sistema nacional de Seguridad Social se aplica apenas a
un 10 por ciento de la poblacidn total. Por lo tanto, se puede decir que el 90 por ciento
de la poblacién no tiene cobertura social alguna. Se trata en particular de:

® las poblaciones del ambito rural;

los trabajadores del sector informal;

las profesiones liberales;

m los indigentes.

Los riesgos cubiertos

Respecto a los riesgos cubiertos, cabe sefialar igualmente, que los sistemas existentes
solo aseguran un numero restringido de riesgos y, en ciertos casos, de manera parcial.
Los riesgos cubiertos son:

m las cargas familiares;

m la maternidad;

B accidentes laborales y las enfermedades profesionales;

m la vejez y la invalidez;

m la enfermedad (de manera parcial, en el marco de las mutuas).

En resumen, el sistema nacional de Seguridad Social de Cote d'Ivoire, aunque permita
proteger a una parte de la poblacion frente a las consecuencias nefastas de ciertos
riesgos sociales, adolece de insuficiencias que es importante corregir.

Dichas insuficiencias se expresan, principalmente, en los siguientes términos:
® un campo de proteccién reducido;

B prestaciones escasas;

m condiciones muy dificiles de obtencién del derecho;

m déficit de informacion para los usuarios.
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Las reformas que se estan acometiendo

Con el fin de mejorar el nivel de proteccidn social de la poblacién, el Gobierno, desde
enero de 2001, se ha propuesto reformar el sistema de Seguridad Social, en el sentido
de ofrecer una cobertura social mas amplia y extendida a la totalidad de la poblacion.

En el programa marco de politica social del Gobierno se definen las principales orienta-
ciones.

Los ejes de la reforma

Se trata de:

m favorecer la extension de la proteccion social a la poblacién que actualmente no
tiene cobertura;

m mejorar el nivel de cobertura social mediante la creacién de nuevas ramas de
seguro (enfermedad, desempleo ...) y la mejora de las existentes;

® monizar el marco juridico e institucional de los organismos de gestidn;
B promover la Seguridad Social.

Integrado en el apartado idoneo de la estrategia global de lucha contra la pobreza, el
desarrollo de la Seguridad Social deberia, segun las reformas previstas:

B mejorar las condiciones de vida de los hogares;

m ofrecer una jubilacién a todo el mundo;

m permitir el acceso financiero de la poblacion a los cuidados sanitarios;

m facilitar la evolucion de la medicina, partiendo de la cobertura sanitaria de la pobla-
cion;

m atenuar los efectos de la pobreza y combatir la exclusion social;

B ayudar a los desempleados.

La instauracion de un sistema de seguro
de enfermedad universal

La instauracion de un sistema de seguro de enfermedad universal ha constituido
en Coéte d'Ivoire la principal reforma en materia de seguridad social, del periodo
2001-2005.

Efectivamente, la degradacion constante del estado de salud de la poblacion desde
1988 justifica suficientemente esta decision, también respaldada por los resultados de
las Encuestas sobre la pobreza en 2002. Dichos resultados afirman claramente la
adhesion de la poblacidn a este innovador proyecto.
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Presentacion del proyecto

Objetivo

El proyecto de instauracidon de un sistema de seguro de enfermedad universal esta
principalmente encaminado a mejorar el estado de salud de la poblacién, garanti-
zando, sin exclusiéon alguna, la accesibilidad financiera de todo el mundo a la atencién
sanitaria.

Organizacion y funcionamiento del sistema

(A) Los principios sobre los que se basa el funcionamiento

El funcionamiento del seguro de enfermedad universal (AMU) se apoya en los siguien-
tes principios basicos:

m la solidaridad nacional;
m la afiliacion obligatoria;

m la extensidn de la cobertura a todos los residentes (nacionales de la Cote d’Ivoire o
extranjeros);

® la institucién de dos regimenes distintos (el régimen de seguro de enfermedad del
sector agricola y el régimen de seguro de enfermedad de los otros sectores);

®m la desconcentracion de las actividades de los organismos del seguro de enfermedad
universal.

(B) Los organismos de gestion

La gestion administrativa, técnica y financiera del sistema ha sido confiada a tres insti-
tuciones de previsién social (IPS):

®m La Caja Social Agricola (Caisse sociale agricole — CSA);

m La Caja Nacional del Seguro de Enfermedad (Caisse nationale d’assurance maladie
- CNAM)

m El Fondo Nacional del Seguro de Enfermedad Universal (Fonds national de I'assu-
rance maladie universelle — FN/AMU).

(C) Prestaciones ofrecidas

En el marco de la cobertura obligatoria basica, los organismos del seguro de enferme-
dad universal garantizan la cobertura de los siguientes servicios médicos: consultas,
analisis de laboratorio, operaciones quirurgicas, hospitalizacién, medicamentos vy
tratamientos dentales.

”

Estas prestaciones médicas forman parte de un “Paquete Minimo de Servicios
(Paquet Minimum d’Activités - PMA), definido por Decreto Ministerial.
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(D) La financiacion del sistema

El sistema se financiard, principalmente, mediante las cotizaciones de los afiliados, a
las que habra que afiadir, llegado el caso, contribuciones del Estado a cargo de los
presupuestos generales.

Fase de trabajo en la que se encuentra la introduccién
del seguro de enfermedad universal

(A) El marco juridico e institucional

Una ley define el marco juridico e institucional del seguro de enfermedad universal, al
igual que los decretos de creacion de los tres organismos de gestion.

(B) El trabajo del Comité de Direccion

Actualmente, los miembros técnicos del Comité de Direccion han concluido su trabajo,
excepto el apartado informatico, en el que contindan los estudios relativos a la
concepcion del sistema de informacion.

La Comisidon Nacional de la Seguridad Social examind en julio de 2004 las propuestas
formuladas por los miembros técnicos del Comité de Direccién. Ahora se espera a que
dichas propuestas sean sometidas a su adopcion por el Consejo de Ministros.

Se han definido los instrumentos del didlogo social y se ha enviado a ciertas localida-
des a algunos agentes encargados de la informacion y la concienciacién de la pobla-
cidn respecto al seguro de enfermedad universal.

(C) La fase experimental

La generalizacion del sistema de Seguro de Enfermedad Universal estara precedida
por una fase experimental durante un periodo de doce meses, de octubre de 2004 a
septiembre de 2005.

El objetivo de esta fase experimental, ilustracion de nuestra voluntad de aplicar pro-
gresivamente el sistema del seguro de enfermedad universal, es someter a prueba el
conjunto de instrumentos concebidos por los miembros técnicos del Comité de Direc-
cidn, relativos en particular al marco organizativo, a la identificacion, a la afiliacion, a
la recaudacion de cotizaciones y a la administracion de atencién sanitaria.
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La reforma de la seguridad
social: Las lecciones _
de la experiencia argentina

Alfredo H. Conte-Grand

Secretaria de Seguridad Social
Argentina

Respecto al caso argentino, quedan igualmente demostrados los peligros que
conlleva avanzar demasiado y abandonar demasiado rapidamente los principios
de la seguridad social tradicionales de solidaridad y de agrupacién de riesgos. En
particular, cabe destacar la capacidad limitada que tienen los pobres para ges-
tionar un grado mas elevado de riesgo individual y es preciso advertir a otros
paises sobre la prudencia de seguir con un programa de reforma similar al de
Argentina. Por el contrario, la reciente experiencia argentina también resalta la
importancia que tienen los enfoques universales, que como minimo deben tener
garantias estatales reguladoras. También es preciso examinar de manera mas
exhaustiva la cuestidn de si procede extender la cobertura de los regimenes con-
tributivos a los trabajadores con empleos atipicos. Aunque se haya llegado a la
conclusion de que el mercado privado puede complementar los regimenes esta-
tales, para los disefiadores de politicas la prioridad ha de ser lograr la cobertura
universal mediante los regimenes publicos.

La Republica Argentina es un pais que habia alcanzado niveles de integracion social
destacables, satisfaccion razonable de las necesidades basicas de su poblacion y
expectativas de movilidad social ascendente que constituian un orgullo y llamaron
la atencidn de extranjeros las cuales generaron corrientes de migracion muy impor-

tantes.
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Es por ello dificil explicar cdmo se llegd a niveles de desempleo que alcanzan a una
cuarta parte de la poblacién econdmicamente activa, que la mitad de la poblacién esta
bajo la linea de pobreza y mas aun cdmo explicar el hambre que sufren importantes
grupos en el “granero del mundo”, como alguna vez fuera calificado, y cdmo entender
la caida del pais que fuera considerado el mejor alumno de quienes impulsaron politi-
cas socio-econdmicas en los afios 90.

La explicacion mas simple la dio alguien que dijo que el pais sufrid “sobredosis de libe-
ralismo” pero ademas sabemos que a partir de la segunda mitad de los afios 70 se
fueron instrumentando politicas que desmantelaron las articulaciones existentes y se
completaron con un modelo persistente de ajustes y sobrevaluacién de la moneda,
con drasticas medidas de desregulacion, apertura y privatizaciones, dotando al mer-
cado de un papel excluyente en la asignacién de recursos.

La competitividad necesaria se convirtié en obsesion y los experimentos flexibiliza-
dores, como en la mayoria de los casos, en lugar de generar empleo redujeron la
demanda interna y crearon descontento social. Todo ello con una disminucion de la
capacidad del Estado de jugar algun papel de regulacion, redistribucién o incluso de
contralor, para evitar abusos o minimizar los efectos negativos del mercado.

Este panorama implicé caer en una crisis econémica, social y politica de la que se
estan superando las graves consecuencias pero aun no los principales problemas que
la misma generé.

Los regimenes de proteccion social no podian quedar afuera de los criterios aplicados
sin tener en cuenta las asimetrias que generaba la mundializacién instrumentada sin
transparencia y sin reconocimiento de los efectos sociales que cada medida desataba.
Las redes de seguridad tan recomendadas por expertos y organismos internacionales
no aparecieron y las contingencias sociales se tuvieron que solucionar en el mercado o
quedaron sin respuesta.

Actualmente el desafio es cambiar esa tendencia con miras a lograr un proceso de
desarrollo duradero, sustentable e integrador, basado en la generacion de empleo
como elemento articulador del crecimiento y en programas de proteccidn social que
comprendan a todos los ciudadanos. Para ello se han tomado medidas como el
aumento de los salarios y las jubilaciones, el estimulo a la negociacion colectiva, la
reforma de la ley laboral para tornarla equilibrada y protectora y el impulso a los pro-
cesos de reforma de regimenes: de cobertura de vejez, de seguro de desempleo, de
riesgos del trabajo y de formacion profesional.

La agenda de Trabajo Decente de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) esta
en el centro de la accidon gubernamental, puesto que el otro sendero de la reduccion de
costos laborales, desregulacion y desmantelamiento del Estado ya fue aplicado y las
consecuencias estan a la vista. No promovemos un Estado que suplante el libre juego
de los actores sociales que significaria volver atras, sino un Estado garante de la soli-
daridad y del interés general.

Nuestro régimen de pensiones, reformado en 1993/1994, tiene caracter mixto con un
componente basico, estatal, que coexiste con un complemento que, a opcidn del afi-
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liado, puede ser conformado en el mismo régimen publico o en el de capitalizacidon
individual administrado por entidades privadas lucrativas. Es decir, se instrumento un
régimen que se aproxima al modelo que se iniciara en Chile en 1980 y que fuese pro-
movido e impulsado en una serie de paises por los organismos financieros internacio-
nales — Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional (FMI).

En la crisis, el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones sufrié los impactos previ-
sibles en un régimen donde hay dependencia de fondos de origen fiscal y de aportes
capitalizados que deben ser adecuadamente invertidos.

A partir de la crisis desencadenada en 2001/2002 se realizé un gran esfuerzo para
contar con un diagndstico objetivo, desprovisto de la discusion ideoldgica que habia
tenido lugar desde la reforma de 1993/1994 hasta ahora, asentado en informacién a
la que se le extrajeron los impactos de la crisis y basado en valuacion y proyecciones
de base actuarial que muestran el camino a seguir en el futuro inmediato.

Asimismo se revisaron los principios y perspectivas que se plantearon en el momento
de realizar esta reforma comparando aquellos planteos con la situacion actual y se
sacaron conclusiones que en resumen son las siguientes:

m Durante las discusiones de la reforma se criticé la suficiencia de las prestaciones y
la circunstancia que un elevado nimero de beneficiarios percibian haberes minimos
cercanos a los niveles de subsistencia. No obstante la reforma se constaté que la
situacion sigue igual.

B Se determind la deuda que el sistema mantenia con los beneficiarios y se sostuvo
que la reforma solucionaria el problema; y a 10 afios de la misma se mantienen
demandas judiciales.

B Se destaco la necesidad de eliminar regimenes especiales o de privilegio, mediante
la reforma; sin embargo, sdlo hace unos meses se derogaron los mas distorsio-
nantes.

”

B Se determind que la alta evasion era un “producto natural del sistema de reparto
atento que no existia relaciéon entre el aporte y el haber de la prestacién, sin
embargo, se comprobo que el indice de evasion crecié en forma constante y la ten-
dencia no se revirti6.

m La transparencia y confiabilidad en el sistema era baja en la época del planteo de la
reforma 1993/1994 pero puede asegurarse que la confiabilidad mejoré muy poco
por cuanto estd comprobada la indiferencia o desinterés en informarse que se
refleja en la alta tasa de nuevos ingresantes al sistema que no ejercen el derecho
de opcidén entre el régimen de reparto y el de capitalizacién.

B El repetido argumento de desequilibrio en el caso de reparto del factor demogra-
fico, no merece mayores comentarios por cuanto es bien sabido que este fenémeno
ejerce similar influencia tratdndose de reparto o capitalizacién.

B Los comentarios relacionados con la informalidad y tercerizacién incluidos en los
documentos de la época de la reforma muestran que la Idgica adoptada estaba
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orientada a la cobertura de los trabajadores del sector formal, sin proponer los
cambios necesarios para incluir a los que se desempenan en el mercado no estruc-
turado. La Unica solucién que se vislumbro para los grupos que no tienen capacidad
de ahorro o posibilidades de computar los requisitos exigidos (30 afios de aportes)
no puede suponerse que haya sido otra que la de otorgar prestaciones de caracter
asistencial, es decir, la clara division en dos grupos.

®m Uno de los argumentos centrales para justificar la introduccion de componentes de
capitalizacion, fue el efecto favorable que produciria la acumulacidn de capitales en
la economia y las consecuentes mejoras que se reflejarian en el mercado finan-
ciero. Desde principio de los ochenta a la fecha investigadores y académicos han
demostrado ampliamente la inexistencia de evidencias empiricas que permitan afir-
mar que la introducciéon de regimenes de capitalizacion individual incrementa la
tasa de ahorro de la economia por lo cual no resulta necesario abundar en esta
cuestion sin caer en reiteraciones sobre temas conocidos. Las previstas mejoras en
el mercado financiero tampoco fueron evidentes en el corto tiempo que operd el
componente con normalidad y los intentos exitosos para lograr que se canalice este
ahorro institucional a actividades productivas han sido muy reducidos.

®m El calculo de los costos de la transicion o de las necesidades financieras que el
estado veria generar por el cambio de régimen se estimaban, como maximo en un
40 por ciento de los Fondos acumulados en el sistema de capitalizacion. La legisla-
cién fijo el limite de inversiones en papeles del estado en el 50 por ciento de los
Fondos y sucesivas medidas relacionadas con las necesidades fiscales llevaron este
porcentaje a la fecha a mas del 70 por ciento, con el agravante que dichos papeles
que componen estas inversiones entraron en un proceso de default.

B Una de las metas mas importantes a lograr por los sistemas de proteccion social es
poner en vigencia el principio de “universalidad”, sin el cual disminuye necesaria-
mente la equidad general del sistema por cuanto directa o indirectamente todos los
ciudadanos contribuyen a su financiacion. Los resultados en materia de cobertura
son evidentes por cuanto desde 1994 se inicia una tendencia decreciente y esta
tendencia presenta un panorama mucho mas grave en las proyecciones disponibles
para los proximos 20 afios.

Estos puntos del analisis diagnostico realizado muestran que los principios y propues-
tas que inspiraron la reforma de 1993/1994 se cumplieron parcialmente y en muchos
casos estuvieron lejos de ser alcanzados y que el enfoque en el que se privilegian los
aspectos financieros y de inclinacion hacia el mercado, funcional al modelo general,
tuvo alta incidencia en la situacion actual.

El mayor desafio que se debid superar, en la actual gestidn, se relaciona con una de las
preguntas que se hace el Secretario General de la AISS en su intervencién, relacio-
nada con la necesidad de integrar la seguridad social en las decisiones politicas y es
interesante puntualizar, una vez mas, que la crisis permitié instalar en la agenda poli-
tica la proteccién social por cuanto debia detenerse un circulo vicioso de la descon-
fianza generalizada del ciudadano en el Gobierno y todos sus programas de donde
surgia anarquia, trabajo en negro, y todas las formas posibles para eludir al Estado.
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Sin embargo, hay que reconocer que este camino no es facil porque es necesario supe-
rar teorias instaladas que partian de la base que “achicar el Estado es agrandar la
Nacion”. Por el contrario, la decision de iniciar un proceso de reforma, los aumentos de
prestaciones en plena crisis utilizando el sistema para paliar sus efectos e incidir sobre
la demanda agregada y la instrumentacion de un programa de combate al trabajo no
registrado son muestras de una politica de Estado definida y muy clara.

Para llegar a decisiones politicas que consideren los principios de la seguridad social
ademas de los impulsos que dan las crisis, no hay otra forma que poner al hombre y su
familia en primera prioridad pero también demostrar que el trabajador con trabajo
decente, seguro y con bienestar, rinde en términos de productividad y calidad, que es
lo que requiere la competitividad que plantea la actual mundializacion.

Con respecto a otro de los planteamientos del Secretario General, a la luz de la expe-
riencia comentada se puede deducir que en paises en desarrollo ampliar la responsabi-
lidad individual para cubrir las contingencias sociales ha dado resultados sub-éptimos,
con costo fiscal muy alto debido al paso de regimenes de reparto a capitalizacion, a la
necesidad de instrumentar componentes asistenciales, otorgar garantias a los opera-
dores privados y ademas, con resultados de reduccién de la cobertura.

La ampliacién de la responsabilidad individual puede instrumentarse progresivamente
con grupos de trabajadores o ciudadanos con capacidad de ahorro, sin que esos
grupos queden fuera de la protecciéon de programas de gestion estatal solidamente
disefiados, con cobertura universal y prestaciones suficientes que no solo ofrezcan
una red de seguridad sino que garanticen el derecho a ingresos dignos para todos.

El aumento de la responsabilidad individual o recurrir a sistemas de capitalizacion o
ahorro, implica afianzar el vinculo entre las cotizaciones y las prestaciones o dicho de
otra manera: entre el nivel de ingresos durante la vida laboral y la pensidn. Este tema
presenta un serio problema si se tiene en cuenta que el mercado de trabajo ha experi-
mentado cambios desde el empleo estable y casi permanente a empleos precarios, el
trabajo a tiempo parcial o temporero, las frecuentes interrupciones de la carrera, el
desempleo y salarios reducidos.

Por tanto, los regimenes contributivos tienen que lograr captar a estos trabajadores
con empleos atipicos o pertenecientes al mercado no estructurado, como Unica forma
de distribuir mejor los riesgos y asegurar su inclusién en los sistemas contributivos,
aunque sea necesario realizar transferencias que completen los aportes que no han
podido realizar durante su carrera y de esta forma evitar que los ciudadanos estén
divididos en dos grupos: los pobres y los que pudieron ser comprendidos por la seguri-
dad social contributiva.

En el caso de nuestro pais quedd demostrado que son muy importantes los riesgos que
deben asumir los individuos en los regimenes privados como también que a la llegada
de las crisis, sigue siendo el Estado el que tiene la responsabilidad de hacer frente a
sus efectos, mas aun si el objetivo central de sus politicas es el aumento de la cantidad
de personas cubiertas por la seguridad social obligatoria, con un derecho garantizado
a las prestaciones.
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Los efectos de la crisis también mostraron que los riesgos de los regimenes basados en
la capitalizacidn, no son originados en las discusiones tedricas o académicas sino que
realmente se concretan en la realidad e impusieron, en nuestro caso, la obligacion de
intervenciones estatales, hasta podria decirse comprometidas, adoptadas en el limite
de las atribuciones legales.

Ademas, quiero remarcar que los intercambios de experiencias que nos posibilitan los
diferentes programas de AISS tienen que continuar siendo potenciados por cuanto
permiten conocer los logros y maneras de llegar a la seguridad de ingresos estable y
sustentable basada en los principios permanentes de acumulacidn de riesgos en regi-
menes bien disefiados organizados por el Estado, que garanticen ingresos adecuados,
no sélo basicos y universales, sino que eviten que el ciudadano asuma el riesgo que le
imponen sistemas de administracién privada que, sin embargo, son aptos para com-
plementar o completar aspiraciones de ciertos grupos con capacidad de ahorro.

Finalmente, quiero puntualizar que los lineamientos que pensamos seguir para reen-
causar el sistema de proteccion y seguridad social tienen que considerar los siguientes
puntos muy brevemente resumidos como sigue:

B encontrar una estructura del sistema que permita incluir, ademas de los trabajado-
res del sector formal, a los sectores de trabajo atipico que en nuestro pais esta lle-
gando al 50 por ciento de la PEA;

m esta inclusion se conseguird con esquemas flexibles que consideren la situacion y
caracteristicas de las distintas actividades econdémicas y diversidad geogréfica;

B se obtendra con regimenes basicos sélidos que complementados con acciones asis-
tenciales del Estado y considerando prolijamente la historia de los aportes brinde
cobertura a todas las capas de afiliados;

®m buscando formulas de determinacion de las prestaciones definidas que incentiven
la actitud positiva de aportar desde edades tempranas;

m considerando en el disefio la evolucién de la demografia prevista sin desequilibrios
en las transferencias generacionales;

m instrumentando formulas de salida del mercado de trabajo que tengan en cuenta la
integracion social de los mayores, la coordinaciéon de los regimenes en los que
pudiera haber aportado y sus aspiraciones y deseos en relacidn con su vida laboral;

m la oferta de opciones razonables de complementariedad en el ambito estatal o pri-
vado con los adecuados controles y garantias de proteccion contra el riesgo de
inflacion al tratarse de ahorro individual;

m todo ello con metodologias que comprendan a los interesados tanto en los procesos
de reforma como en la gestidn de los sistemas;

Estos son los desafios que se nos presentan a muchos de los paises miembros y por
todos los esfuerzos que realiza nuestra Asociacidon en este mismo sentido quiero ter-
minar con un sincero agradecimiento por la cooperacidén que recibimos en forma cons-
tante para avanzar dentro de la Iniciativa de la AISS hacia su objetivo: “Mas seguridad
en la seguridad social”.
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Alemania

Para entender la evolucidn de la configuracidn y financiacion de los sistemas de
seguridad social, y de los sistemas de pensiones en particular, no se deben
ignorar las decisiones politicas. Dicha perspectiva conduce a la conclusién de que
no existe un Unico enfoque adecuado. No obstante, tal y como demuestra el caso
de Alemania, la tendencia actual sugiere que un sistema combinado, que incluya
sistemas de pensiones complementarios privados y profesionales, seria prefe-
rible. El desarrollo de sistemas combinados implica un papel mas regulador del
estado, convirtiéndose el estado de bienestar en un estado de bienestar activador
y regulador. La naturaleza evolutiva de los estados de bienestar contemporaneos
en los paises desarrollados conlleva costes y consecuencias. Por consiguiente,
se deben encaminar los esfuerzos a distribuir los costes reales de la reforma de
la manera mas equitativa posible entre todas las generaciones, y lo ideal seria
que dicha distribucion se hiciese de tal manera que favoreciese el crecimiento
economico y el empleo.

Mientras que en muchos paises de América del Sur, Africa o de la regién arabe las
poblaciones crecen y se rejuvenecen, en Europa y Japon, y préximamente también en
la Republica popular de China, la evolucién se caracteriza, por el hecho de que la
poblacién de dichos paises envejece y que, a medio y largo plazo, incluso se reducira.

I 199




SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

La causa de esta evolucion es, en primer lugar, el descenso de la natalidad. Si se toma
como ejemplo a Alemania, a mediados de los afios 60 el indice medio de natalidad por
mujer ascendia a 2,1. Desde principios de los afios 70 este indice de natalidad descen-
didé a un escaso 1,4 y, desde hace unos 30 afos, se mantiene en este nivel, clara-
mente inferior al necesario para mantener el nivel de poblacion.

Paralelamente, se registra, y no sélo en Europa, un incremento de las expectativas
medias de vida a largo plazo. Volviendo a tomar a Alemania como ejemplo: los varo-
nes de 65 afios pueden contar actualmente en Alemania con una expectativa media de
vida de unos dieciséis afios mas. Se trata de casi tres afios mas que hace veinte afios.
En el caso de las mujeres de 65 afios, esta expectativa de vida a largo plazo se
extiende a casi veinte afios mas, es decir, unos tres afnos mas que hace veinte afios. Se
calcula que hasta el afio 2030 se producira otro incremento de unos tres afios. En este
contexto, resulta interesante sefialar que las expectativas de vida a largo plazo en Ale-
mania llevan un retraso de 30 afos respecto a la evoluciéon que se ha producido en
Japon. Esto quiere decir, que las expectativas de vida actuales en Alemania se corres-
ponden con las japonesas de 1974.

Ambas evoluciones, una tasa de natalidad inferior a la tasa de reemplazo generacional
y el incremento de las expectativas de vida, conducen a un aumento de la tasa de
dependencia coeficiente de edad, es decir, de la relacion existente entre las personas
de 60 aflos 0 mas en comparacién con las personas en activo, que suelen ser personas
con edades comprendidas entre 20 y 64 afios.

En el afio 2000, esta tasa de dependencia de edad ascendia en Alemania a 26. Lo cual
quiere decir que por cada 100 personas potencialmente en activo con edades com-
prendidas entre 20 y 64 afios, habia 26 personas de 65 afios 0 mas. Hasta el afio 2050,
suponiendo una inmigracion neta de 200 000 personas por afio, esta tasa de depen-
dencia se duplicara con creces. En otros paises, como por ejemplo Espafia, Grecia o
Italia, con un cierto desfase temporal, el envejecimiento, calculado sobre el aumento
de dicha tasa, sera aun mas vertiginoso. El motivo es que en estos paises las tasas de
natalidad son, desde hace unos quince afios, alin mas bajos que los de Alemania. Para
evitar malentendidos: esta evolucidn, en particular el incremento de las expectativas
de vida, es positiva, puesto que cumple una especie de sueno de la humanidad, sobre
todo porque la prolongacion de la vida suele ir acompafiada de un incremento de afios
de vida saludables.

No obstante, un cambio tan radical de la relacién existente entre personas en activo y
personas de edad avanzada inactivas requiere, por un lado, que se establezcan las
condiciones econdémicas necesarias, de manera que esa futura generacién en activo
cada vez mas reducida sea capaz de hacer frente a las cargas de indole demogréfico
que forzosamente repercutiran sobre ella, y por otro lado, que se configuren los siste-
mas de proteccion de la vejez de tal manera que las generaciones futuras también
puedan confiar en que tendrén su propia pensién de vejez.

En este contexto del envejecimiento de la poblacidon, me gustaria hacer algunas obser-
vaciones generales sobre las perspectivas de reforma en el ambito de la proteccion de
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la vejez. No se pueden reformar los costes econémicos y las consecuencias econdmi-
camente efectivas del envejecimiento de la poblacion haciéndolos desaparecer. La
politica sélo puede intentar:

®m en primer lugar, repartir estos costes reales de la manera mas favorable posible
para el crecimiento y el empleo;

m en segundo lugar, repartir dichos costes proporcionadamente, en la medida de lo
posible, entre todas las generaciones;

B en tercer lugar, lograr un elevado grado de sostenibilidad de la financiacién. La
financiacién de un sistema de protecciéon de la vejez es sostenible cuando se
pueden garantizar de manera duradera las prestaciones obtenidas sobre la base de
un cierto régimen financiero. Es decir, que no sea preciso en el futuro, dentro de un
cierto nivel de tasas o cuotas fiscales determinadas o previstas, suprimir ciertas
prestaciones para poder cumplir con los objetivos de la cotizacién, o que no sea
necesario, en el futuro, aumentar de manera imprevista las cuotas de un cierto
nivel de prestaciones.

Por lo tanto, el primer impulso para lograr una reforma sostenible de la proteccion de
la vejez es mejorar las condiciones para el crecimiento y el empleo, puesto que las
Unicas pensiones seguras son las pensiones financiables. Asi pues, se tiene que pres-
tar especial atencidn a la situacién laboral del financiador, es decir, preparar al afiliado
que cotiza y al contribuyente. Ademas, es preciso tener claro que la politica social, en
particular en sociedades en proceso de envejecimiento que se caracterizan por la
mundializacién globalizacién y un mayor costo de la mano de obra de la competencia,
es en gran parte, y en mayor medida que en el pasado, responsable del crecimiento y
del empleo.

Estrechamente ligado al objetivo de la sostenibilidad financiera, se encuentra igual-
mente un nuevo y mas amplio concepto de la justicia social. Hasta el momento se
habia interpretado con énfasis la justicia social como una compensacion social, en
forma de redistribucién de la renta de los ricos a los pobres. Esta interpretacion es
importante y correcta, porque el mercado es conceptualmente injusto, sélo valora los
bienes escasos pero no las utilidades sociales y tampoco tiene en cuenta las necesida-
des individuales. Por lo tanto, una sociedad civilizada necesita, sin lugar a dudas, una
compensacion social de este tipo. Pero, puesto que existe un conflicto de objetivos
entre una compensacion social basada en la renta, por un lado, y la eficacia de las asi-
gnaciones, por otro lado, no se puede abusar de dicha compensacion hasta el punto de
anular las repercusiones positivas de asignacion que tiene el mercado. No obstante, en
una sociedad en proceso de envejecimiento, junto a la redistribucion interpersonal de
los ingresos y la transferencia intrapersonal de la renta de la fase activa a la fase no
activa, tiene que aspirarse igualmente (sobre la base del mismo derecho) a una mejor
distribucion de las oportunidades econdmicas de los financiadores del sistema, en
particular a favor de los jovenes.

Por lo tanto, la justicia social ha de tener tres dimensiones dentro de una sociedad en
proceso de envejecimiento:
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B menor desigualdad de rentas;

B mas y mejores oportunidades de empleo y, asi pues, oportunidades de participa-
cidn social para todos los trabajadores potenciales; y

m un reparto equilibrado de los costes que conlleva el envejecimiento o de los costes
de la proteccion social entre todas las generaciones.

En lo relativo a cudles son los objetivos concretos de una politica en materia de protec-
cién de la vejez, deberia haber consenso general en que el objetivo minimo de todo
sistema de proteccion de la vejez deberia ser garantizar la ausencia de pobreza en la
vejez. En este sentido, la politica alemana ha logrado extraordinarios resultados. Efec-
tivamente, solo cerca de un 1,3 por ciento de todas las personas mayores de 65 afios
reciben ayudas sociales para evitar la pobreza o una proteccion minima en la vejez. Asi
pues, el riesgo de pobreza de las personas de edad avanzada es sélo un 1/3 mas ele-
vado que el del resto de la poblacién.

No obstante, en muchos paises, al igual que en Alemania, se va mas alla de este obje-
tivo dirigido a evitar la pobreza. El sistema de proteccién de la vejez no sélo tiene que
evitar la pobreza, sino que deberia sustituir igualmente los ingresos laborales dejados
de recibir, de manera que las personas de edad avanzada que ya no estén en activo no
sufran un deterioramiento perjudicial de su nivel de vida en comparacién con el que
tenian durante su periodo en activo. Este objetivo también ha sido ampliamente reali-
zado en Alemania, ya que los ingresos medios de un hogar de jubilados compuesto por
dos personas ascienden al 98 por ciento de la media total de los ingresos del hogar y
se encuentran 7 puntos porcentuales por encima de los ingresos de un hogar medio de
personas en activo con dos hijos.

Mas alla de la organizacion especifica de un sistema de proteccion de la vejez, es pre-
ciso tener en cuenta que un sistema o su reforma deben ser percibidos como “justos”.
No existe una definicion generalmente aceptada de justicia. No obstante, se podria
lograr un consenso respecto a lo que es “injusto”:

m Se deberia considerar “injusto” un sistema cuando las cotizaciones exigidas sean en
su conjunto mas elevadas que las prestaciones ofrecidas en términos medios. Es
decir, el sistema se caracteriza por una rentabilidad negativa de las cotizaciones.

m Se deberia considerar “injusto” un sistema de proteccion de la vejez que esté for-
mado por distintos sistemas individuales cuya configuracion sea muy diferente y
que obliguen a determinados grupos de personas a afiliarse a un sistema determi-
nado, que sea menos generoso que otros sistemas a los que las personas de dicho
grupo no tengan derecho a afiliarse. A titulo de ejemplo, este es practicamente el
caso del sistema aleman de proteccion de la vejez, extremadamente estructurado,
y organizado y financiado segun diferentes principios.

m Por Ultimo se deberia considerar un sistema como “injusto” cuando las prestaciones
derivadas de las cotizaciones obligatorias no sean superiores a las prestaciones de
transferencia de rentas financiadas fiscalmente, a las que se podria tener igual-
mente derecho sin una cotizacién previa.
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Con estos antecedentes, permitanme hacer algunas observaciones sobre las mas
recientes reformas de las pensiones en Alemania. Sobre todo, porque creo que la poli-
tica de pensiones en Alemania, en particular desde el ano 2001, puede ser plenamente
considerada como una especie de cianotipo para la superacion del problema del enve-
jecimiento de la poblacion.

Las reformas de las pensiones llevadas a cabo durante los afios 2001 y 2004 fueron
acompafadas de un doble cambio paradigmatico.

El primer cambio paradigmatico consistid en la transicion de una “politica de ingresos
orientada al gasto” a una “politica de gastos orientada a los ingresos”. Es decir, la tran-
sicion de una politica, en la que se fijaba el nivel de prestaciones y cuya politica de
gastos consistia en poner a disposicion los fondos necesarios, para pasar a una poli-
tica de pensiones, en la se fijara un plan de cotizaciones a largo plazo (20 por ciento
hasta 2020, 22 por ciento hasta 2030), adaptandose las prestaciones a los ingresos
establecidos.

Esta politica se aplicard mediante un “factor de sostenibilidad”, entre otros factores.
Este factor de sostenibilidad aplicado a la formula de adaptacion de las pensiones
consigue que si se produce un cambio en la relacion existente entre el pago de las coti-
zaciones y los receptores de las pensiones (independientemente de que dicho cambio
esté determinado por el mercado laboral o por cuestiones demograficas), dicho
cambio se plasme mediante una moderacion de la dindmica de adaptacion de las pen-
siones, en principio basada en los salarios.

El segundo cambio paradigmatico consistié en el abandono del objetivo de proteger el
nivel medio de vida sélo mediante pensiones estatales. Asimismo, un asegurado con
un largo historial de afiliacién sélo tendra garantizado, en el futuro, un nivel de pen-
siones que dé continuidad al nivel de ingresos de la fase en activo, mediante una com-
binacién de pensiones estatales y de proteccién privada y empresarial complementa-
ria (muy fomentada por el Estado). Actualmente, la pensién estatal en Alemania
cubre, por término medio, cerca de un 85 por ciento de los ingresos de vejez de un
antiguo empleado medio asalariado, las pensiones empresariales cubren un escaso
6 por ciento y cerca de un 10 por ciento es la parte que corresponde a los seguros pri-
vados. A largo plazo, esto significa que en los préximos 40 afios, la participacién de las
modalidades de seguro empresarial y privado se elevara, por término medio, a cerca
de un tercio de los ingresos de vejez. El desarrollo del seguro de vejez empresarial
deberd contribuir a ello en particular. Los convenios colectivos respaldaran dicho
proceso.

A pesar de que en Alemania en los afios 80 del siglo XX todavia se pensaba que las
cuotas de cotizacion al seguro estatal de pensiones serian casi del 40 por ciento para
el afio 2030, la politica de pensiones, y en particular gracias a las reformas de los
afios 1992, 2001 y 2004, ha conseguido (con una cuota de cotizacidon actual del
19,5 por ciento) limitar dicho aumento a un 22 por ciento.
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Con la reforma del afio 2004, la politica de pensiones alemana ha cumplido suficiente-
mente su objetivo interno en materia de “sostenibilidad”, aunque, por otro lado, ello
haya sido a costa de una supresion perceptible de prestaciones en las pensiones
estatales.

Las pensiones estatales seguirdn siendo en Alemania (sujetas a la trayectoria laboral
media), también a largo plazo, la principal fuente de ingresos de la vejez y algo mas
que una pension basica de proteccién de la existencia, pero tampoco serdn mucho mas
que una proteccién basica. Efectivamente, la tasa de reemplazo, la relacién existente
entre la pensién esténdar y el salario bruto medio, descenderd, pasando del 48 por
ciento actual a cerca de un 40 por ciento en 2030 (La pension estandar es la pension
mensual de un asegurado que durante 45 afios ha suscrito y cotizado siempre una
cuota equivalente a la cuota media de todos los asegurados. Actualmente, el importe
bruto de esta pensién estédndar en los antiguos (nuevos) estados federales asciende a
EUR 1 176 (EUR 1 034).

Si, tal y como cabe suponer, en un futuro a medio plazo se aumenta gradualmente la
edad de jubilacion estatal, que pasara de los 65 afios actuales a 67 afios, el sistema de
reparto del seguro estatal de pensiones estara, en el sentido definido al principio, sos-
teniblemente financiado en una Alemania en proceso de envejecimiento.

En términos generales, por lo tanto, se puede decir que una politica de pensiones
sostenible en una sociedad en proceso de envejecimiento precisa tres medidas
diferentes:

m descongestion de los costes laborales (incluso mediante la supresién de presta-
ciones), a favor del empleo y del crecimiento;

B compensacién de la supresion de prestaciones mediante la consolidacién de un
sistema complementario solvente; y

m prolongacién de la fase en activo, con el fin de que los costes resultantes de un
expectativa de vida mas larga y los costes asociados a un periodo mas largo de
recepcién de pensiones, los soporten precisan aquellas personas que disfrutaran de
dicho periodo mas largo de percepcién de la pensidn, es decir, los futuros jubilados.
Un aumento de la edad legal de jubilaciéon reduce la presién sobre las contribu-
ciones y estabiliza el nivel de las pensiones.

Permitanme, en este punto, hacer otras observaciones sobre el segundo cambio para-
digmatico, es decir, el desarrollo de un sistema de proteccién de la vejez financiado de
forma mixta.

No existen las pensiones seguras, en el sentido de importes garantizados o que
puedan ser garantizados. Los derechos de pension siempre son un derecho sobre un
futuro producto social y, como tal, siempre esta expuesto, al igual que el futuro econo-
mico, a una cierta inseguridad.

Los dos métodos o principios sobre los que se puede construir o financiar un sistema
de proteccidn de la vejez son el método del reparto y el método de la capitalizacion.
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Ambos sistemas tienen ventajas y desventajas especificas, no siendo ninguno de
ellos, a priori y a la larga, el mejor procedimiento de financiacion.

Las ventajas del método del reparto son (a parte del hecho de estar sujeto a los ingre-
sos corrientes) una gran seguridad frente a la inflaciéon y una gran capacidad de adap-
tacion, puesto que se puede introducir y extender en cualquier momento (por ejem-
plo, la integracion de los nuevos estados federales en el sistema de seguridad social en
1990). Cuando se introduce en un estado federal un sistema de proteccién de la vejez,
este solo puede ser un sistema de reparto.

No obstante, las desventajas del método del reparto son la dependencia de la evolu-
cién del empleo actual y, en particular, su sensibilidad a los cambios de la relacion con-
tribuyente-beneficiaro, determinados por motivos demograficos. Los sistemas de pen-
siones basados en el reparto perjudican regularmente, en una sociedad en proceso de
envejecimiento, a los jovenes y son, en dicho sentido, injustos de manera intergene-
racional. Los jovenes tienen que pagar, en una sociedad en proceso de envejeci-
miento, cuotas cada vez mas elevadas, para poder obtener los mismos derechos que
las personas de edad avanzada, o tienen que contentarse con menores prestaciones si
contribuyen con cuotas constantes.

Mientras que el método del reparto apuesta por la estabilidad y la productividad de los
ingresos laborales nacionales, el método de la capitalizacion confia en la estabilidad y
productividad de las ganancias de capital nacionales e internacionales. La diferencia
mas importante respecto al método del reparto es la internacionalidad. Efectivamente,
gracias a la posibilidad de invertir los ahorros para la proteccién de la vejez en el
extranjero, se logra una desvinculacion (dentro de ciertos limites) de la evolucion
demografica nacional, asi como de la evolucion del mercado laboral, y se puede instru-
mentalizar el valor afiadido extranjero (en forma de ingresos de capital y plusvalias
de cotizacién) con el fin de financiar los ingresos nacionales para la vejez, eso si,
afrontando los riesgos asociados al mercado de capitales y el riesgo de cambio.

Debido a las ventajas y desventajas especificas que presentan ambos principios de
financiacién y a las distintas reacciones frente a los distintos tipos de cambios econé-
micos y demograficos, todo parece indicar que (para poder simplemente afrontar los
riesgos) un “buen” sistema de proteccién de la vejez y, por lo tanto, también “seguro”
no deberia confiar exclusivamente en un principio financiero, sino que precisamente
deberia ser un sistema de financiacién mixta.

Por otro lado, no existe una respuesta “cientifica” a la pregunta de cual seria la combi-
nacion adecuada entre reparto y capitalizacion. La respuesta siempre sera de indole
politica. Y dicha respuesta no s6lo depende de la confianza que se tenga en la estabili-
dad a largo plazo del mercado de capitales, sino también de la opinion que se tenga de
la “razonabilidad del reparto econémico” en relacidon con una transicion (parcial) del
método de reparto al de capitalizacion. Efectivamente, todos los estudios de simula-
cion sobre una transicidn, incluso simplemente parcial, al método de capitalizacion
muestran que, incluso suponiendo que el tipo de interés a largo plazo se mantenga por
encima del crecimiento del producto nacional o del aumento de la masa salarial, y que
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por lo tanto se produzca un “mayor rendimiento” permanente dentro del método de
capitalizacion, ello siempre supondra un carga adicional para las personas en activo, la
llamada “generacion sandwich”. Estos gastos extraordinarios para la proteccion de la
vejez, que se produciran adicionalmente durante la fase de creacion del método de
capitalizacion, serdan mas elevados cuanto mayor y mas amplia sea dicha reestruc-
turacion.

En relaciéon con Alemania, se puede decir que los ganadores de la reforma de las pen-
siones seran aquellos que hayan nacido con posterioridad a 1990. Su proteccién de la
vejez con una financiacion mixta serad (en comparacién con la proteccién que tendrian
si no se llevase a cabo la reforma) mejor y mas barata que las que tendran las perso-
nas que actualmente estan en activo. Los perdedores de esta reforma de las pensiones
son (nuevamente, en comparacién con la proteccidon que tendrian si no se llevase a
cabo la reforma) todas las personas nacidas entre 1960 y 1980. En ese sentido, las
mas recientes reformas alemanas de las pensiones han sido reformas para la “tercera
generacién”.

Conclusion

Una garantia del nivel estandar de vida en el sentido real de la palabra, es decir, el
mantenimiento de los ingresos y del nivel de consumo existentes durante la fase en
activo no puede conseguirse exclusivamente, en una sociedad en proceso de envejeci-
miento, mediante el sistema de proteccion social basado en el reparto. Por lo tanto, en
vez de aplicar, en una sociedad en proceso de envejecimiento, sistemas estatales con
un solo nivel de pensiones, se aplicaran sistemas de proteccion con diversos niveles
compuestos por elementos privados y publicos, que conjuntamente podran garantizar
la proteccion del estandar de vida.

Asi pues, la politica social estatal debera aspirar, respecto a la proteccion de los ingre-
sos en la vejez, no solo a lograr la estabilidad del sistema estatal, sino que ademas
debera reforzar la configuracion, regulacion y control politico de los sistemas comple-
mentarios privados y empresariales. El Estado social activo se convertira, en cada vez
mayor medida, en un Estado social activador y regulador.
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