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            Preámbulo  

Esta publi ca ción refleja las ambi cio nes de la Aso cia ción Inter na cio nal de la Segu ri dad

Social (AISS) de inter ve nir de forma más audaz en el ámbito inter na cio nal para defen -

der y pro mo ver la segu ri dad social. A su vez, esta publi ca ción refleja los deseos de las

orga ni za cio nes miem bros de la AISS de poder acce der a infor ma ción com pa ra tiva que

no sólo sea concisa y fácil mente acce sible sino que refleje, además, las prin ci pa les

cues tio nes de polí tica y desaf íos que se plan tean actual mente.

El obje tivo es pro por cio nar a quie nes ela bo ran las polí ti cas, a los admi nis tra do res de la 

segu ri dad social y a sus direc to res, así como a los inves ti ga do res, aca dé mi cos y estu -

dian tes, un ins tru mento que per mita el desar rollo de un debate inter na cio nal más

infor mado sobre las polí ti cas de segu ri dad social. El contexto del enve je ci miento

demogr áfico y de la “mun dia li za ción” cons tituye en sí mismo un desafío, y dentro de él

hay un consenso cre ciente de que la segu ri dad social es esen cial para sos te ner el

desar rollo social y econó mico. El cre ci miento, en el mundo entero, de las  desigual -

dades y la inse gu ri dad, con un riesgo conco mi tante y agu di zado de dis tur bios civi les,

exige que las admi nis tra cio nes de la segu ri dad social recon si de ren cómo dar una pro -

tec ción uni ver sal y ade cuada. Desde hace ya dema siado tiempo la segu ri dad social ha

sido el pri vi le gio de unos pocos. La cober tura de la segu ri dad social tiene que ser

ampliada y garan ti zada, espe cial mente para los miles de mil lo nes de per so nas que

todavía no tienen acceso a ella.

Es evi dente que la segu ri dad social está adaptándose. Se están haciendo esfuer zos

para ampliar la cober tura y para adap tar mejor las pres ta cio nes a las rea li da des

contem porá neas del mer cado del tra bajo y del ciclo de vida. Estos esfuer zos dan

 crédito a una “confianza reno vada”. Sin embargo, todavía queda mucho por hacer.

Así pues, el obje tivo prin ci pal de esta publi ca ción es jus ta mente ayudar a hacer frente

a estos desaf íos.

La mayor parte de este volu men incluye el informe redac tado para la sesión ple na ria

“Evo lu ción y ten den cias” de la 28ª Asam blea Gene ral de Bei jing, en 2004. El apén dice

contiene ver sio nes abre via das de las inter ven cio nes pre sen ta das por los expo si to res

durante dicha ple na ria.

La Secre taría de la AISS bajo la direc ción del señor Yan nick d’Haene pre paró la publi -

ca ción. El señor Richard Levinsky tuvo a su cargo la ges tión del proyecto y la señora

Birgit Rochet-Jäger brindó un apoyo téc nico y admi nis tra tivo.

                           Dalmer D. Hos kins

                           Secre ta rio Gene ral



Nich olas Barr
London School of Economics and Polit ical Science

Reino Unido

Siempre es bueno que recor de mos que el obje tivo de la segu ri dad social es ofre cer a

las per so nas segu ri dad a lo largo de sus vidas.

La rea li za ción de dicho obje tivo plan tea una serie de inter ro gan tes a los dise ña do res

de polí ti cas:

� ¿Son las pres ta ciones sufi cien te mente elevadas como para aportar segu ridad

(cues tión de la adecua ción)?

� ¿Puede la pobla ción en general obtener dichas pres ta ciones (cues tión de la cober -

tura)? ¿Qué nivel de cober tura existe en las zonas urbanas? ¿Se aplica el sistema

en las zonas rurales?

� ¿Aporta el sistema, en el sentido de la estruc tura admi nis tra tiva, la segu ridad

prome tida a la pobla ción (cues tión de la gestión)?

� ¿Es el sistema sufi cien te mente sólido para garan tizar la segu ridad en el futuro

(cues tiones de la soste ni bi lidad y la confianza pública)?

Pro fe sio nal mente se pide a los admi nis tra do res que se cen tren en el ter cero de estos

inter ro gan tes. En el Capí tulo 6 se exa mina uno de esos aspec tos, el desar rollo del

e-gobierno/e-admi nis tra ción. No obs tante, es impor tante tener pre sen tes los cuatro

inter ro gan tes juntos. Tal y como esta ble cen cla ra mente los Capí tu los 4 y 7, las pres ta -

cio nes no son fre cuen te mente ade cua das para man te ner el nivel de vida. La cober tura

(Capí tu los 1 y 2) es gra ve mente insu fi ciente en diver sos países (y no sólo en las zonas

rura les). La soli dez a largo plazo tam bién es esen cial: el obje tivo de la segu ri dad en la

vejez, por ejem plo, no sólo consiste en garan ti zar una segu ri dad en la vejez, sino tam -

bién en dar una deter mi nada cer teza a los jóve nes de que las ins ti tu cio nes en las que

conf ían seguirán en su sitio cuando lle guen sean per so nas de edad avan zada. Este

dista mucho de ser el caso en nume ro sos países, aspecto que surge en el Capí tulo 9,

que des taca la impor tan cia que tienen los sis te mas sos te ni bles de pen sio nes y de asis -

ten cia sani ta ria.

 I V
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Así pues, un men saje fun da men tal es que los dise ña do res de polí ti cas han de ser capa -

ces de pensar de manera cohe rente y estra té gica. Es pre ciso que consi de ren las pen -

sio nes de vejez, la asis ten cia sani ta ria, las pres ta cio nes de inva li dez y de desem pleo, y 

las asi gna cio nes fami lia res como ele men tos de un sis tema en el que cada uno de

dichos ele men tos refuerza a los demás. Tal y como se ilus traba en rela ción con la polí -

tica fami liar (Capí tulo 3), tienen que ser capa ces de conce bir y pre ser var un sis tema

que pueda man te ner todos estos balo nes simult ánea mente en el aire. Y, como parte

de ese pro ceso, es fun da men tal que los minis te rios de finan zas y los minis te rios res -

pon sa bles en par ti cu lar de la segu ri dad social y la salud empie cen a enta blar diá lo gos

entre ellos (un ámbito con el que todos pare cen estar de acuerdo, pero que casi nunca

pasa de ser una apa rien cia). Por dicho motivo, es nece sa rio que los fun cio na rios de los

minis te rios per ti nen tes com par tan su opi nión sobre las cues tio nes econó mi cas de la

segu ri dad social, y sobre la teoría y rea li da des macroe conó mi cas.

Un segundo men saje fun da men tal (el cará cter cen tral que tiene la par ti ci pa ción de la

fuerza de tra bajo) es una buena ilus tra ción de que se nece sita un pen sa miento estra -

té gico. La tasa de depen den cia por edades está aumen tando en nume ro sos países. No

obs tante, refe rirse al “pro blema del enve je ci miento” es gro tesco. Las per so nas viven

más tiempo, lo cual es fantástico. Se puede argu men tar que el aumento de la espe -

ranza de vida fue el gran triunfo del siglo XX. Pero el hecho de que las per so nas vivan

más años tiene conse cuen cias: si las per so nas contin úan jubilá ndose a una cierta

edad, aumen tará el coste de conce sión de una deter mi nada pen sión. Se podría decir

que está bien, que a medida que los países se enri quez can, las per so nas pre fe rirán

apro ve char algu nas de las ven ta jas deri va das del aumento del nivel de vida en forma

de ocio, adop tando una semana labo ral más corta, vaca cio nes más largas y una jubi la -

ción anti ci pada. Pero el pro ceso no puede estar ple na mente libre de cargas: existe un

vínculo ine vi table entre la ade cua ción de las pen sio nes, su costo, y la edad en que la

per sona tiene dere cho a per ci bir una pen sión plena. Una mayor par ti ci pa ción de hom -

bres y muje res en la fuerza de tra bajo es un ele mento esen cial para cual quier solu -

ción, por moti vos que tras cien den la finan cia ción de la segu ri dad social. Se puede decir 

que la par ti ci pa ción es uno de los prin ci pa les ele men tos del desar rollo econó mico.

Si se man tiene el costo de las pen sio nes cons tante, exis ten dos posi bi li da des: la

 pensión media puede verse redu cida, o la dura ción de la jubi la ción puede decre cer,

aumentándose la par ti ci pa ción de per so nas de edad avan zada en la fuerza de tra bajo

(el prin ci pal tema del Capí tulo 8). Seme jante polí tica, no obs tante, tiene rami fi ca cio -

nes que reba san el sis tema de pen sio nes (se pre ci san polí ti cas para le las para esti mu -

lar mer ca dos labo ra les flexi bles, tal y como se dis cute en el Capí tulo 7). Por ejem plo,

debería ser posible para un tra ba ja dor de edad avan zada pasar de un tra bajo a jor -

nada com pleta muy intenso a un tra bajo menos intenso o a tiempo par cial. Un sis tema

de pen sio nes debería apoyar seme jan tes cam bios, no pena li zando a las per so nas

cuyos ingre sos des cien dan en la última parte de sus años pro duc ti vos. Los países más

pobres pueden pensar que estos pro ble mas (extre ma da mente impor tan tes en los

países desar rol la dos) son una exa ge ra ción. Pero el pro blema incide igual mente,

aunque de manera dife rente, en dichos países. Es impor tante dise ñar las ins ti tu cio nes

del mer cado labo ral y los sis te mas de segu ri dad social de tal manera que se refuer cen

entre ellos en vez de ser dos impe rios com ple ta mente sepa ra dos.
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Un tercer men saje, que surge a lo largo de toda la publi ca ción, es que una varie dad de

ins tru men tos puede cubrir los dis tin tos ries gos que afron tan las per so nas y las fami lias 

a lo largo de sus vidas. Así pues, los dise ña do res de polí ti cas, al desar rol lar y refor mar

sus sis te mas, tienen una elec ción consi de rable, y la varie dad de opcio nes aumenta a

medida que crece la capa ci dad fiscal e ins ti tu cio nal. Los países muy pobres deber ían

concen trarse gene ral mente en la reduc ción del gasto, en el alivio admi nis tra tivo de la

pobreza y en la asis ten cia sani ta ria uni ver sal básica. Ello podría lograrse mediante ins -

ti tu cio nes loca les, dis cre cio na les, mediante asis ten cia social sujeta a veri fi ca ción de

recur sos, mediante pres ta cio nes uni ver sa les, mediante pen sio nes para las per so nas

de edad avan zada finan cia das fis cal mente o mediante una com bi na ción de todas estas 

posi bi li da des. El cre ci miento de la capa ci dad fiscal y admi nis tra tiva pública posi bi lita la 

exis ten cia de sis te mas nacio na les de asis ten cia sujeta a veri fi ca ción de recur sos, y las

sim ples pen sio nes con tri bu ti vas fun cio nan según el método del reparto. Las pen sio nes 

ofre cen un ejem plo de esta conti nui dad. Se puede finan ciar la pen sión según una serie 

de méto dos dis tin tos: coti za cio nes de la segu ri dad social o una com bi na ción de im -

pues tos y coti za cio nes. Con una mayor capa ci dad ins ti tu cio nal, el Estado adquiere la

habi li dad de admi nis trar sis te mas de reparto más com ple jos, por ejem plo, pen sio nes

con tri bu ti vas fic ti cias. El Estado tam bién tendrá capa ci dad para regu lar y super vi sar

los mer ca dos finan cie ros y para desar rol lar los ins tru men tos finan cie ros nece sa rios

para dichos mer ca dos. En dicha fase, las pen sio nes pri va das volun ta rias de capi ta li za -

ción cons ti tuyen un gran avance. Puesto que se ofre cerán, en cual quier caso, ins tru -

men tos de ahorro pri vado, es fun da men tal que se regule opor tu na mente el ahorro y

los mer ca dos de seguro y de rentas vita li cias. Una vez que la capa ci dad fiscal y las

capa ci da des ins ti tu cio na les públi cas y pri va das sean sóli das, las pen sio nes pri va das

obli ga to rias de capi ta li za ción se conver tirán en una opción.

Resu miendo, no existe un modelo único, domi nante, de la misma manera que no es

mera coin ci den cia la gran varie dad de ins ti tu cio nes que exis ten (a pesar de que los sis -

te mas más efi ca ces, incluso en los países más avan za dos, son bas tante sim ples). Los

dise ña do res de polí ti cas deber ían reflexio nar sobre la com bi na ción de polí ti cas que

mejor fun cione en su país, habida cuenta de su his to ria, eco nomía polí tica de reforma

y res tric cio nes fiscales y administrativas.

El cuarto men saje, como mues tra cla ra mente la dis cu sión ante rior, es que el Estado

desem peña un papel fun da men tal en todo sis tema de segu ri dad social. El Estado no

puede hacerlo todo, pero ningún sis tema de segu ri dad social puede fun cio nar sin el

Estado (lo cual es verdad tanto para los sis te mas pri va dos como para los públi cos,

Capí tu los 4 y 5). Por ejem plo, res pecto a las pen sio nes públi cas, el Estado ha de ser

capaz de recau dar efi caz mente impues tos o coti za cio nes, con el fin de man te ner sus

fondos durante años, y ha de ser capaz de pagar pen sio nes de forma pre cisa y opor -

tuna. Res pecto a las pen sio nes pri va das, el Estado tiene que ser capaz de man te ner un 

régi men de baja infla ción, puesto que una infla ción rápida e impre vista socava los

valo res de los fondos de pen sio nes. Un simple brote de infla ción rápida en cual quier

momento de la vida labo ral de una per sona pro vo cará un gran dete rioro de la pen sión

de dicha per sona; por otro lado, a no ser que se hayan indexado las pres ta cio nes, una

infla ción incluso mode rada en la jubi la ción tendrá un impacto consi de rable en el nivel
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de vida de la per sona. Además de dicha capa ci dad macroe conó mica, el Estado tiene

que tener una capa ci dad regu la dora y super vi sora res pecto a las enti da des que ges tio -

nan los sis te mas de pen sio nes y sobre los mer ca dos de segu ros y finan cie ros. Dicha

regu la ción es fun da men tal para pro te ger a los consu mi do res en áreas dema siado

com ple jas como para que se puedan pro te ger ellos mismos. Por dicho motivo, se pre -

ci san pro ce di mien tos estric ta mente ela bo ra dos y un per so nal que tenga la capa ci dad y 

la volun tad de velar por el cum pli miento de dichos pro ce di mien tos.

Por último, a pesar de que el diseño de la polí tica sea impor tante, la apli ca ción de la

misma (la habi li dad para garan ti zar que las cosas fun cio nen de la manera pre vista por

los órga nos eje cu ti vos) es igual mente impor tante. Los admi nis tra do res pre ci san pocas 

reco men da cio nes, pero otros sí que las nece si tan. Uno de los prin ci pa les valo res de

esta publi ca ción, con su amplia y variada dieta, es que los auto res no sólo esta ban

muy ver sa dos en lite ra tura analí tica, sino que además tenían una expe rien cia consi de -

rable sobre la forma en que los sis te mas fun cio nan en la práctica.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

VIII I



 I IX

Indice  

Preámbulo n III

Dalmer D. Hoskins

Prefacio n V

Nich o las Barr

Introducción: Hacia una confianza renovada n 1

Roddy McKin non

Capítulo 1 Extensión de la cobertura y fortalecimiento 
de la seguridad n 9

Roddy McKin non

Capítulo 2 Políticas recientes en la prestación de servicios 
de salud: ¿Un gran avance hacia sistemas sostenibles
de atención médica? n 21

Jens Schremmer y Chris James

Capítulo 3 Orientación de las políticas familiares: 
¿Cuál es el lugar del niño? n 45

Magid Fathallah

Capítulo 4 Tendencias políticas recientes en los regímenes 
de jubilación administrados por el sector privado:

 ¿Qué tipo de protección tienen las perso nas? n 61

Jens Schremmer

Capítulo 5 Gestión de la inversión de los fondos 
de seguridad social n 83

Roddy McKin non

Capítulo 6 E-gobierno/e-administración: En busca de eficiencia 
y una nueva relación con los clientes n 93

François Kientzler



SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

X I

Capítulo 7 Seguridad social y evolución del mercado laboral: 
El aumento de la flexibilidad mediante 
el fortalecimiento de la seguridad  n 111

Rich ard Levinsky

Capítulo 8 La seguridad social frente a las políticas 
de prolongación de la vida profesional n 131

Roland Sigg

Capítulo 9 La seguridad social ante su futuro: Alegato en favor 
de la confianza n 149

Roland Sigg

Anexos 

Sesión plenaria sobre Evolución y tendencias: Las intervenciones

Anexo 1 Resumen n 169

Anexo 2 Hacia una confianza renovada n 173

Dalmer D. Hoskins

Anexo 3 El desafío del envejecimiento mundial n 183

Jo Anne B. Barnhart

Anexo 4 La seguridad social en Côte d’Ivoire n 187

Clotilde Ohouochi

Anexo 5 La reforma de la seguridad social: Las lecciones 
de la experiencia argen tina n 193

Alfredo H. Conte-Grand

Anexo 6 Las reformas de los regímenes de pensiones 
y el envejecimiento demográfico n 199

Bert Rürup

Anexo 7 Lista de autores n 207



 I 1

Hacia una confianza renovada

Roddy McKinnon

El objeto de esta publi ca ción es ofre cer una visión de conjunto selec tiva de la evo -

lu ción y ten den cias de la segu ri dad social durante el trie nio 2001-2004. Si se

com para la dura ción de un trie nio con el per íodo durante el cual se desar rolló la

segu ri dad social en el mundo, pasando de una evo lu ción “regio nal” y sobre todo

euro pea, a una difu sión inter na cio nal y final mente mun dial, y durante el cual sur -

gie ron para le la mente polí ti cas “hechas a domi ci lio”, tres años son muy poca cosa. 

Por tanto, es natu ral que gran parte de la evo lu ción y ten den cias men cio na das

aquí pro ven gan de per ío dos ante rio res al último trie nio. Como lo demues tran

estu dios de la his to ria ins ti tu cio nal y de la eco nomía polí tica de la segu ri dad

social, en muchos casos, los prin ci pa les cam bios de la polí tica y práctica de la

segu ri dad social son el resul tado de un pro ceso gra dual y muchas veces muy

lento e incluso de un pro ceso de aproxi ma cio nes suce si vas, en vez de ser, ideal -

mente, el pro ducto inme diato de una pla ni fi ca ción polí tica deli be rada. Por tanto,

la apli ca ción de las refor mas de las polí ti cas de segu ri dad social debe consi de rarse 

muchas veces más como un ejem plo de lo que “se puede hacer”, que como un

ejem plo de lo que “se debería hacer”.

Como tal, la tarea de ela bo ra ción del cuerpo de este volu men es espe cial mente

difí cil. En primer lugar, porque supone el aná li sis de refor mas legis la ti vas recien -

tes y de datos pro ce den tes del mundo entero con el objeto de iden ti fi car y sepa -

rar, mediante una selec ción, la evo lu ción y ten den cias inter na cio na les en la prác -

tica de la segu ri dad social que podr ían tener conse cuen cias impor tan tes a largo

plazo, dife ren cián do las de aquel las que podr ían ser, en el mejor de los casos,

desar rol los y ten den cias de menor impor tan cia, o incluso, en el peor de los casos,

modas pasa je ras y evo lu cio nes polí ti cas sin futuro.

             Introducción 
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En segundo lugar, cuando se trata de iden ti fi car y de com par tir las prin ci pa les

evo lu cio nes y ten den cias inter na cio na les, la tarea es difí cil porque una de las lec -

cio nes dura mente apren di das con los años es que no hay un enfoque único de la

segu ri dad social. Incluso en el contexto actual de pre sio nes debi das a la glo ba li za -

ción, las condi cio nes y carac terí sti cas pecu lia res de cada país siguen gene rando

una conti nua diver si dad en las prácti cas de segu ri dad social. Es notable que esta

diver si dad siga pre sente a pesar de que, cada vez más, el pro greso téc nico de las

tec no log ías de la infor ma ción y de la comu ni ca ción actúa como un factor inde pen -

diente que incita a un mayor grado de conver gen cia ins ti tu cio nal a nivel nacio nal.

Sin embargo, si se tienen en cuenta todos los fac to res, es impor tante reco no cer

que las expe rien cias nacio na les especí fi cas siguen cons ti tuyendo ejem plos útiles

para otros países con condi cio nes socioe conó mi cas simi la res y que com par ten

retos polí ti cos. En conse cuen cia, en cada capí tulo figu ran recua dros con ejem plos

donde se hace hin ca pié en estu dios de casos nacio na les especí fi cos y resul ta dos

emp íri cos inter na cio na les com pa ra ti vos.

La ela bo ra ción de la pre sente obra fue posible gra cias al esfuerzo colec tivo del

per so nal de la AISS. Tam bién hay que reco no cer la con tri bu ción de exper tos

inter na cio na les del exte rior y la de muchos exper tos revi so res quie nes exa mi na -

ron las pri me ras ver sio nes de los dife ren tes capí tu los. Tam bién hay que agra de -

cer a los dife ren tes cor res pon sa les de la AISS quie nes pro por cio na ron el mate rial

legis la tivo nacio nal básico y sin los cuales la tarea de ela bo rar esta publi ca ción

hubiera sido mucho más difí cil de cum plir. Los conte ni dos de los Capí tu los 1 a 9

fueron deter mi na dos en gran medida por un aná li sis por me no ri zado de la consi -

de rable impor tan cia de las refor mas legis la ti vas nacio na les men cio na das en el

ser vi cio de infor ma ción de la AISS “Segu ri dad Social en el Mundo (SSW)” durante

el último trie nio. Los lec to res que deseen más detal les sobre ejem plos especí fi cos

cita dos en este informe podrán consul tar el sis tema de infor ma ción en línea de

la AISS cuya direc ción es www.issa.int/ssw. Otra impor tante fuente de infor ma -

ción es el Centro de Docu men ta ción de la AISS, que cuenta con un gran número

de publi ca cio nes sobre el tema de la segu ri dad social.

Al ela bo rar la estruc tura de este volu men, se deci dió que los capí tu los deber ían

tratar de dar una visión de conjunto analí tica de aquel los temas que se consi de -

raba eran repre sen ta ti vos de las prin ci pa les evo lu cio nes y ten den cias inter na cio -

na les actua les de la segu ri dad social. Así pues, se deci dió no asi gnar capí tu los

especí fi cos a ramas especí fi cas de la segu ri dad social y se consi deró que tam poco

sería apro piado asi gnar capí tu los especí fi cos a temas que fuesen impor tan tes tan

solo para una región. Si bien se ha hecho todo lo posible para infor mar sobre la

evo lu ción de las polí ti cas dentro de cada rama y región, la falta de infor ma ción y la 

selec ción edi to rial harán que ine vi ta ble mente cier tos temas reci ban más aten ción

que otros.

Aunque los capí tu los abor dan toda una serie de temas que se refie ren a la admi -

nis tra ción de la segu ri dad social dentro del contexto inter na cio nal actual con un

mer cado del tra bajo cam biante y modi fi ca cio nes demogr áfi cas y tec noló gi cas, es
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posible iden ti fi car tres temas trans ver sa les claves que reúnen a, y que en cierta

forma están pre sen tes dentro de cada uno de, los tres capí tu los. Al poner de

relieve los tres temas trans ver sa les, lo que se busca es brin dar una orien ta ción

que pueda ser uti li zada junto con el resu men de cada capí tulo y que diri girá al

lector hacia los temas y cues tio nes polí ti cas que le parez can más inte re san tes. Es

impor tante men cio nar que estos temas trans ver sa les no serán abor da dos direc -

ta mente en la obra.

Temas transversales

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

Uno de los temas trans ver sa les que puede obser varse en muchas de las refor mas

recien tes, se rela ciona con la inten ción de adap tar el diseño y el otor ga miento de las

pres ta cio nes brin da das por las admi nis tra cio nes de la segu ri dad social a fin de res pon -

der mejor a las actua les y cam bian tes deman das de la socie dad, muchas veces en un

entorno que carece de los recur sos nece sa rios. Por un lado, puede consi de rarse que

algu nas evo lu cio nes son un ejem plo del tra bajo práctico lle vado a cabo para mejo rar

el fun cio na miento téc nico diario de las admi nis tra cio nes de segu ri dad social. Por otro

lado, otras evo lu cio nes pare cen ser pro ducto de un cre ciente deseo por parte de los

encar ga dos de la ela bo ra ción de las polí ti cas nacio na les de buscar solu cio nes polí ti cas

alter na ti vas que per mi tan res pon der mejor a la falta de adaptación aparente de las

políticas y prácticas actuales.

Desde este punto de vista, tal y como McKin non lo expone en el Capí tulo 1 “Exten sión

de la cober tura y for ta le ci miento de la segu ri dad”, algu nos anti guos deba tes sobre

cómo mejo rar el diseño de la segu ri dad social para cum plir mejor con el obje tivo polí -

tico de ampliar la cober tura y mejo rar los nive les de cum pli miento, espe cial mente en

las eco nom ías menos desar rol la das, han evo lu cio nado. Si bien los desar rol los recien -

tes demues tran que las condi cio nes de pago de las coti za cio nes y de las pres ta cio nes

en efec tivo están mejor adap ta das a las nece si da des de los tra ba ja do res, por ejem plo, 

en el caso de los tra ba ja do res en un empleo “atí pico”, otros acon te ci mien tos sugie ren

que se cues tiona cada vez más la medida en que los enfo ques conven cio na les de la

segu ri dad social con tri bu tiva serán real mente apro pia dos para los tra ba ja do res más

mar gi na li za dos, incluyendo aquel las per so nas cuyo tra bajo es el menos formal y gene -

ral mente el más pre ca rio. En los países que no per te ne cen a la Orga ni za ción de Coo pe -

ra ción y Desar rollo Econó mi cos (OCDE), éste es un debate polí tico que reves tirá cada

vez más mayor impor tan cia durante el próximo trie nio. Como Schrem mer y James

men cio nan en el Capí tulo 2 “Polí ti cas recien tes en la pres ta ción de ser vi cios de salud:

¿Un gran avance hacia sis te mas sos te ni bles de aten ción médica?”, en los países de

la OCDE es fácil iden ti fi car una ten den cia que modi fica el sumi nis tro de las  presta -

ciones de segu ri dad social en el campo de la asis ten cia médica para adap tarla a la

demanda. Como ambos auto res lo dicen, el pro greso de los enfo ques cen tra dos en
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el cliente en el campo del otor ga miento de la asis ten cia médica repre senta muy bien

esta ten den cia de adap tar mejor la oferta de segu ri dad social a la demanda del

“cliente”.

Una pre gunta difí cil de res pon der, par ti cu lar mente en los países donde la pobla ción

enve jece rápi da mente, es cómo hacer que las prácti cas en mate ria de segu ri dad social 

res pon dan mejor a las deman das polí ti cas que vienen sur giendo a fin de que los

grupos de más edad de la pobla ción sigan econó mi ca mente acti vos. Tal y como Sigg

men ciona en el Capí tulo 8 “La segu ri dad social frente a las polí ti cas de pro lon ga ción de

la vida pro fe sio nal”, habida cuenta del enve je ci miento de la fuerza labo ral y de los

mejo res nive les de salud y lon ge vi dad, una cues tión clave en los países de la OCDE en

par ti cu lar, es hasta qué grado, y bajo qué cir cuns tan cias, las prácti cas actua les de

segu ri dad social pueden actuar como un desin cen tivo para la conti nua ción de la acti vi -

dad econó mica de los tra ba ja do res de mayor edad. Este capí tulo llama la aten ción

hacia la nece si dad de iden ti fi car opcio nes polí ti cas que eli mi nen los desin cen ti vos

inne ce sa rios que impi den que las per so nas sigan tra ba jando hasta llegar a la edad

legal de la jubi la ción, pero que, lo que es impor tante, no tengan al mismo tiempo un

impacto nega tivo sobre aquel los individuos que por cualquier motivo no pueden

mantenerse activos en el mercado del trabajo.

Pasando de los grupos de tra ba ja do res de mayor edad a la consi de ra ción de la pobla -

ción activa en gene ral, en el Capí tulo 7 “Segu ri dad social y evo lu ción del mer cado

labo ral: El aumento de la flexi bi li dad mediante el for ta le ci miento de la segu ri dad”,

Levinsky llama la aten ción hacia las recien tes refor mas cuyo objeto era gene rar una

mayor flexi bi li dad en las estruc tu ras de pres ta cio nes de la segu ri dad social. Los ejem -

plos pre sen ta dos, que pro ce den sobre todo de países de la OCDE, sugie ren que los

cam bian tes mode los del mer cado del tra bajo y las expec ta ti vas cam bian tes en cuanto

al tiempo y la dura ción de los estu dios, al tra bajo y al tiempo libre, durante toda una

vida, com bi na dos con las nuevas reper cu sio nes econó mi cas y socia les del enve je ci -

miento demogr áfico, actúan como moto res de cambio en el diseño y en el otor ga -

miento de pres ta cio nes de segu ri dad social. Ideal mente, sin embargo, cual quier deseo 

de faci li tar una mayor flexi bi li dad debería basarse en, y seguir garan ti zando, un nivel

apro piado de “segu ri dad” social.

La direc ción que esta evo lu ción y ten den cias pare cen suge rir es que, a partir de ahora,

las polí ti cas de segu ri dad social deben tener en cuenta el hecho de que el modelo

linear tra di cio nal de vida “edu ca ción, tra bajo a tiempo com pleto, jubi la ción a tiempo

com pleto”, es cada vez menos repre sen ta tivo de la expe rien cia de muchas per so nas.

Sin embargo, tal y como Levinsky concluye con razón, si bien el pro ceso de otor gar

una mayor flexi bi li dad a los regí me nes de segu ri dad social se ha ini ciado ya, al menos

en varios países de la OCDE, y si bien el enve je ci miento demogr áfico es un fenó meno

cada vez más gene ra li zado, las dife ren tes rea li da des de los mer ca dos del tra bajo en el

mundo hacen que sea difí cil extraer con clu sio nes apli ca bles a todos ellos sobre el

impacto de esta evo lu ción fuera de unos pocos países prin ci pa les de la OCDE.
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Mejora de la respuesta de la seguridad social 
a las necesidades de per sona

Es hasta cierto punto paradó jico obser var de que en el caso de algu nas de las evo lu cio -

nes y ten den cias antes men cio na das, las refor mas polí ti cas que tratan, antes que

nada, de garan ti zar la sos te ni bi li dad de los prin ci pios de la segu ri dad “social”, pare cen

tam bién estar lle vando a que muchos regí me nes de segu ri dad social res pon dan mejor

a las nece si da des de los indi vi duos. Si bien esta evo lu ción obser vada coin cide per fec -

ta mente con cier tos aspec tos del concepto que está de moda actual mente de la sos te -

ni bi li dad social, no obs tante, lo que hay que deter mi nar mejor todavía es hasta qué

punto y de qué manera esta posible mejor res puesta a las nece si da des indi vi dua les

tendrá conse cuen cias en el obje tivo redis tri bu tivo amplia mente com par tido de la

segu ri dad social y en la búsqueda tra di cio nal de la jus ti cia social. Hay que repe tir que

uno de los fun da men tos de la segu ri dad social sigue siendo la confianza fun da men tal

en la impor tan cia del apoyo mutuo. Además, en último tér mino, es ine vi table que los

resul ta dos de cual quiera de estas evo lu cio nes deberán ser medi dos desde el punto de

vista de una mejora cuantificable de la idoneidad de la seguridad social.

Un ejem plo de las mejo res res pues tas de la segu ri dad social a las nece si da des de los

indi vi duos es el caso de las medi das que per mi ten garan ti zar mejor la pro tec ción y la

sufi cien cia de los ahor ros indi vi dua les acu mu la dos con arre glo a mode los total o par -

cial mente pri va ti za dos de segu ri dad social obli ga to ria. Si bien el debate sobre los

mode los pri va dos de “segu ri dad social” sigue siendo con tro ver sial en algu nos círcu los,

la rea li dad polí tica es que los tra ba ja do res y ciu da da nos en un número cre ciente de

países se ven obli ga dos a adqui rir pro duc tos de ahorro y de segu ros de pro vee do res

de ser vi cios finan cie ros, para com ple men tar, o sus ti tuir, las pres ta cio nes que en otros

países siguen siendo res pon sa bi li dad única de las ins ti tu cio nes públi cas.

Tal y como lo señala Schrem mer en el Capí tulo 4 “Ten den cias polí ti cas recien tes en los

regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri vado: ¿Qué tipo de pro tec ción

tienen las per so nas?”, y como reflejo de una ten den cia hacia un mayor acceso de cada

per sona a la infor ma ción sobre sus dere chos acu mu la dos a pen sio nes de seguro

social, los gobier nos reco no cen hoy más fácil mente que tienen la res pon sa bi li dad de

pro te ger mejor, y de educar e infor mar sobre, los dere chos de los ase gu ra dos o “clien -

tes” en los regí me nes de segu ri dad social “pri va ti za dos”. Además de esta evo lu ción, el

capí tulo tam bién pone de relieve que la impor tan cia del riesgo que deben asumir los

indi vi duos en los regí me nes pri va dos sigue siendo tema de debate. Otro punto que hay 

que men cio nar por pre cau ción es que la exten sión de los dere chos o la “elec ción del

consu mi dor” en el “mer cado” del bie nes tar social, puede no tener ningún sen tido, e

incluso ser con tra pro du cente, a menos que los consu mi do res tengan tiempo de “com -

pa rar las ofer tas” y tengan acceso a los cono ci mien tos nece sa rios para poder hacer

una elec ción final fun da men tada. Como McKin non dis cute en el Capí tulo 5 “Ges tión de

la inver sión de los fondos de segu ri dad social”, la impor tan cia de este último punto

adquiere mayor peso por el hecho de que en algu nos países la ten den cia hacia la libe -

ra li za ción de la inver sión de los fondos de la segu ri dad social, supone ahora la conce -

sión de dere chos de inver sor a cada uno de los afi lia dos.
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En el contexto del desar rollo actual de las tec no log ías de la infor ma ción y de la comu -

ni ca ción (ITC) dentro de las admi nis tra cio nes de la segu ri dad social, uno de los temas

abor da dos por Kient zler en el Capí tulo 6 “E-gobierno/e-admi nis tra ción: En busca de

efi cien cia y una nueva rela ción con los clien tes”, es el de la pro tec ción de los dere chos

cívi cos de cada indi vi duo. Kient zler subraya cómo las ITC afec tan no sólo las prácti cas

admi nis tra ti vas sino tam bién las rela cio nes inter per so na les entre las admi nis tra cio nes 

de segu ri dad social y sus “clien tes”. Un tema preo cu pante es que con la amplia ción de

la can ti dad de datos per so na les conser va dos en las bases de datos electróni cas, las

admi nis tra cio nes de la segu ri dad social tienen que asumir una mayor res pon sa bi li dad

y deben, por tanto, crear los meca nis mos de con trol nece sa rios para pro te ger los

datos per so na les e impe dir un acceso y uti li za ción ina pro piada de éstos por ter ce ros.

Desde un punto de vista más posi tivo, se espera, en gene ral, que las ITC se tra duz can

en me jo ras admi nis tra ti vas en el sumi nis tro de ser vi cios y de pres ta cio nes a todos los

indi vi duos.

Espe cial mente en el ámbito nor ma tivo res pecto de la fami lia, uno de los grupos cada

vez más prio ri ta rio en las polí ti cas de segu ri dad social son los hijos. Como Fathal lah

men ciona en el Capí tulo 3 “Orien ta ción de las polí ti cas fami lia res: ¿Cuál es el lugar del

niño?”, la legis la ción reciente sobre segu ri dad social en muchos países pone en evi -

den cia que las polí ti cas de segu ri dad social para las fami lias están siendo dise ña das

cada vez más con el obje tivo de pro mo ver el bie nes tar de los hijos directa o indi rec ta -

mente, faci li tando la capa ci dad de uno o de los dos padres, o tuto res, de conci liar

mejor las exi gen cias del tra bajo y de la vida fami liar. Estas polí ti cas refle jan tam bién

una evo lu ción que pro mueve una mayor igual dad de género así como una mayor jus ti -

cia entre indi vi duos. A largo plazo, una de las expec ta ti vas en el ámbito de las polí ti cas

es que estas polí ti cas orien ta das hacia la fami lia mejo ren el futuro del capi tal humano.

Esta es una cues tión de polí tica muy impor tante en todos los países, y no lo es menos

en los países de Africa sub sa ha riana, con las altas tasas de mor ta li dad actua les de la

pobla ción activa debi das al SIDA.

La promoción de los enfoques integrados de política

Durante los últi mos años se plan teó fre cuen te mente la pre gunta de “si” la segu ri dad

social tenía un futuro. En la actua li dad pro ba ble mente se puede decir que para la

mayoría de las per so nas esta pre gunta ha sido res pon dida afir ma ti va mente. Glo bal -

mente, nada sugiere que la opi nión popu lar defienda vigo ro sa mente otra cosa que no

sea la pre ser va ción de la segu ri dad social. Sin embargo, una segunda pre gunta más

urgente es “hacia dónde va” la segu ri dad social. En otras pala bras, si se acepta que la

segu ri dad social tiene un futuro ¿cuál será la natu ra leza de su estruc tura ins ti tu cio nal

y la natu ra leza y el alcance de sus pres ta cio nes? Las con clu sio nes de Sigg en el capí -

tulo final “La segu ri dad social ante su futuro: Ale gato en favor de la confianza”, son

alen ta do ras, aunque reco no cen que todavía hay que hacer frente a impor tan tes desaf -

íos polí ti cos. En efecto, Sigg pre senta una eva lua ción gene ral posi tiva sobre las posi bi -

li da des de que la segu ri dad social pueda adap tarse a las nece si da des emer gen tes

y futu ras de los tra ba ja do res y de los ciu da da nos, todo ello dentro de un entorno
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 internacional demogr áfico y social, de transformaciones económicas y de progresos

tecnológicos continuos sin precedentes.

En la práctica, esto parece suge rir que las admi nis tra cio nes de la segu ri dad social

están cada vez más cons cien tes de la nece si dad de sumi nis trar pres ta cio nes que no

sólo sean finan cie ra mente sos te ni bles sino tam bién social mente. En este sen tido, y

como se demues tra cla ra mente en los Capí tu los 1, 3, 4, 8 y 9, en rela ción con ejem -

plos de países más y menos desar rol la dos, la segu ri dad social está actual mente defen -

diendo de forma más abierta su papel de ele mento inte gra dor dentro de la polí tica

pública en gene ral. Los enfo ques inte gra dos de polí tica supo nen la cons truc ción de un

marco polí tico regio nal o nacio nal dentro del cual la rea li za ción de obje ti vos defi ni dos

de polí tica pública depende de los pape les coor di na dos de toda una serie de acto res, lo 

que incluye nor mal mente, y antes que nada, a los minis te rios. El diseño, la adap ta ción

y la apli ca ción de una estra te gia para hacer frente a la pobreza infan til, podrá lle varse

a cabo más fácil mente, por ejem plo, a través de una mejor coor di na ción de los minis -

te rios res pon sa bles de la polí tica de segu ri dad social, de la polí tica del mer cado del tra -

bajo, de la polí tica de edu ca ción, de la polí tica de vivienda y del Minis te rio de finan zas.

Este es uno de los posi bles ejem plos de este enfoque inte grado en la práctica.

En la actua li dad, la forma en la cual estos ejem plos de inte gra ción polí tica se mani fies -

tan varía, y algu nos pro gra mas polí ti cos son concep tual mente más cohe ren tes en su

diseño, apli ca ción y obje ti vos espe ra dos que otros. Inde pen dien te mente de ello, e

incluso si este tema trans ver sal iden ti fi cado sólo está comen zando a cobrar impulso, la 

impor tan cia de la pro mo ción de enfo ques inte gra dos de polí tica ha sido cada vez más

reco no cida nacio nal e inter na cio nal mente. Sin embargo, incluso en el caso de las

estra te gias más cohe ren tes, es evi dente que para que un enfoque inte grado de polí -

tica tenga éxito, los dife ren tes minis te rios e ins tan cias guber na men ta les, así como los

demás órga nos esta tu ta rios y acto res reco no ci dos, tienen que hacer el esfuerzo nece -

sa rio para comu ni carse entre sí. En gene ral esto no sucede. Por tanto, esta obser va -

ción hace hin ca pié en que, en los países donde los enfo ques inte gra dos de polí tica

están siendo consi de ra dos con serie dad, las admi nis tra cio nes de segu ri dad social

tienen que adop tar una acti tud más com pro me tida para garan ti zar mejor el éxito de

su propio papel futuro en el desar rollo y apli ca ción de las polí ti cas.

El progreso de la seguridad social

Para con cluir, y en con traste con la pers pec tiva ses gada que se cen traba sobre todo en 

las cues tio nes finan cie ras y que dominó gran parte de los deba tes durante los años

noventa, si se toman juntas las evo lu cio nes men cio na das más arriba, éstas pare cen

anun ciar un impor tante cambio en el pano rama. Si bien la segu ri dad social deberá

todavía hacer frente a algu nos impor tan tes desaf íos, el men saje gene ral de este volu -

men es el de un movi miento que tiende hacia una confianza reno vada. Por tanto, y

basá ndose en la riqueza de la evi den cia emp írica de la reciente evo lu ción y ten den cias

inclui das en los capí tu los siguien tes, la inten ción es que éste informe brinde a los lec to -

res una opor tu ni dad para com pren der mejor los desaf íos actua les en mate ria de polí ti -
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cas a los que hace frente la segu ri dad social en el mundo y que pro por cione tam bién

una base emp írica de cono ci mien tos a partir de la cual se puedan hacer efec ti vos el

diseño y la puesta en práctica de polí ti cas nacio na les de segu ri dad social que con tri -

buyan posi ti va mente al crecimiento económico y social sostenible y al desarrollo.
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Extensión de la cobertura 
y fortalecimiento 
de la seguridad

Roddy McKinnon1

Este capí tulo, divi dido en cinco sec cio nes, trata sobre las ten den cias y los avan ces 

legis la ti vos recien tes des ti na dos a pro mo ver la exten sión de la cober tura de la

segu ri dad social. La pri mera sec ción pre senta infor ma ción gene ral para ubicar el

de bate sobre la cober tura en el contexto inter na cio nal. La segunda sec ción pre -

senta datos emp íri cos recien tes sobre los cam bios des ti na dos a exten der  gra -

dualmente el alcance de la segu ri dad social para las pobla cio nes que ya están

cubier tas y para las que no lo están. La ter cera sec ción pre senta datos emp íri cos

recien tes sobre casos de polí ti cas signi fi ca ti vas de exten sión de la cober tura. Esta

sec ción se centra en la intro duc ción de nuevos pro gra mas donde no exist ían y en

la exten sión de la cober tura donde era limi tada. La cuarta sec ción se centra en

datos emp íri cos recien tes sobre las ten den cias y la evo lu ción de las prácti cas

admi nis tra ti vas que tienen una inci den cia posi tiva en la cober tura y en el cum pli -

miento de las obli ga cio nes de pago de coti za cio nes por y para la pobla ción

cubierta. La quinta sec ción pre senta algu nas obser va cio nes sobre la posi bi li dad

de exten der en el futuro la cober tura de la segu ri dad social a escala mun dial y

sobre las even tua les reper cu sio nes de dicha evo lu ción en la orga ni za ción de la

segu ri dad social.

Capítulo

1

1.  El autor agra dece los comen ta rios de Wouter van Gin ne ken.
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Las brechas en la cobertura

A comien zos del siglo XXI, menos del 25 por ciento de la pobla ción mun dial tiene

acceso a una cober tura de segu ri dad social ade cuada (van Gin ne ken, 2003). Pese a

que por un lado, el 90 por ciento de la pobla ción de los países miem bros de la Orga ni -

za ción de Coo pe ra ción y Desar rollo Econó mi cos (OCDE) goza de una cober tura “uni -

ver sal”, por otro lado, en los países de Africa sub sa ha riana y del sur de Asia sólo alre -

de dor del 10 por ciento de la pobla ción está cubierta. Esta obser va ción com pa ra tiva ha 

ali men tado el pesi mismo gene ral en cuanto a la con tri bu ción que puede rea li zar la

segu ri dad social para hacer frente al cre ciente nivel de inse gu ri dad y pobreza, en par -

ti cu lar en los países en desar rollo. En los países desar rol la dos y en desar rollo, la

mayoría de los pro gra mas de segu ri dad social se finan cian esen cial mente mediante

coti za cio nes dedu ci das de los ingre sos. En gene ral y a priori, son nece sa rios mode los

de empleo formal (regla men ta dos par cial o total mente por el Estado). Sin embargo,

en muchos países, en par ti cu lar en los países en desar rollo, el empleo en la eco nomía

estruc tu rada ha dis mi nuido. Un factor que conforma esta ten den cia obser vada en los

países en desar rollo es la inci den cia de las polí ti cas de ajuste estruc tu ral, que se han

tra du cido en recor tes pre su pues ta rios y que en su mayoría no han logrado fomen tar la 

crea ción de empleo en la eco nomía estruc tu rada. El caso más dramá tico es el de

Africa, donde el 90 por ciento de los empleos urba nos crea dos en el dece nio de 1990

fue en el sector infor mal de la eco nomía (OIT, 1999). Por “empleo en el sector infor mal 

de la eco nomía”, nos refe ri mos a aquel las acti vi da des remu ne ra das y gene ra do ras de

ingre sos que, en el mejor de los casos, están par cial mente regu la das por el Estado. A

fines del siglo XX, la Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra bajo (OIT) esti maba que alre -

de dor de mil mil lo nes de tra ba ja do res, es decir, un tercio de la fuerza del tra bajo de

todo el mundo, se encon traba en situa ción de desem pleo o subem pleo. Se estima que

la mayoría de ellos trabaja en el sector informal de la economía (OIT, 2000).

Esta pers pec tiva algo som bría en cuanto al poten cial de la segu ri dad social para hacer

frente a la inse gu ri dad expe ri men tada por la gran mayoría de la pobla ción mun dial, se

refleja en la ten den cia inter na cio nal al cambio de ter mi no logía concep tual. El tér mino

“pro tec ción social” se uti liza cada vez más en lugar del de “segu ri dad social”. Del

mismo modo, es notable el cre ciente inte rés confe rido a la pro tec ción social que

supues ta mente aumenta la capa ci dad de los meca nis mos volun ta rios a pequeña

escala tales como los “micro regí me nes” de seguro de salud. Además, durante la

década de 1990, en muchos países, como por ejem plo en Uru guay, una jus ti fi ca ción,

pre sen tada antes de la pri va ti za ción par cial del sis tema de pen sio nes de vejez de la

segu ri dad social era que el sis tema “pri va ti zado” fomen taría una mejora del nivel de

cober tura, lo cual es iró nico ya que es impo sible igno rar el número cre ciente de tra ba -

ja do res de la eco nomía infor mal. El supuesto es que, de poder elegir, los tra ba ja do res

se indi nar ían más natu ral mente hacia la “pro pie dad” de los ahor ros para la jubi la ción

de lo que a menudo puede considerarse, dada la naturaleza del seguro social público.

En un tono más posi tivo, en el sen tido en que el opti mismo tiene cabida, los datos

emp íri cos del trie nio pasado demues tran que pueden rea li zarse cam bios legis la ti vos

con el objeto de mejo rar la cober tura de hom bres y muje res por la segu ri dad social. A

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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fin de cuen tas, para intro du cir la dosis de rea lismo nece sa ria, el nivel de opti mismo

que puede confe rirse a esta evo lu ción, en par ti cu lar en los países en desar rollo,

depende aún en gran medida no sólo de la legis la ción pro mul gada y apli cada sino tam -

bién, y en defi ni tiva, de que la legis la ción esti pule pres ta cio nes y coti za cio nes ade cua -

das a las condiciones vigentes en el país.

Acep tando esta adver ten cia nece sa ria, las recien tes ini cia ti vas legis la ti vas para  ex -

tender la cober tura a la pobla ción no cubierta, se han cen trado en gran medida en

apro ve char el poten cial de los enfo ques con tri bu tivo y no con tri bu tivo y en buscar

posi bi li da des para crear víncu los inno va do res entre peque ños regí me nes volun ta rios

de pro tec ción social y los gran des pro gra mas obli ga to rios de segu ri dad social. En lo

que res pecta a la mejora de la segu ri dad social otor gada a pobla cio nes ya cubier tas,

además de los esfuer zos des ti na dos a ampliar el alcance de las pres ta cio nes otor ga -

das, una cues tión clave en mate ria de polí ti cas, en los países en desar rollo y  desarro -

llados, es la mejora de la práctica de recau da ción de coti za cio nes (esta inquie tud se ha 

reco no cido con la crea ción de un grupo de tra bajo de la AISS dedi cado a la cues tión del 

cum pli miento). Pese a que el objeto de este capí tulo es esen cial mente la pre sen ta ción, 

selec tiva por cierto, de las ten den cias y los avan ces legis la ti vos recien tes que en su

conjunto pre ten den con tri buir a la reduc ción de las bre chas en la cober tura y a exten -

der la segu ri dad social a todos los grupos de la pobla ción, un desafío para lelo consiste

en garan ti zar que las per so nas cubiertas por la seguridad social reciban las  presta -

ciones a las que tienen derecho en virtud de la legislación.

Expansión grad ual de la cobertura

El método más común para ampliar la cober tura, en par ti cu lar para la segu ri dad social

con tri bu tiva, es, de lejos, la inclu sión gra dual de los grupos exclui dos en las dis po si cio -

nes exis ten tes res pecto del otor ga miento de pres ta cio nes. La exclu sión de la cober -

tura obli ga to ria a menudo se debe a uno o varios fac to res, entre ellos consi de ra cio nes

lega les y admi nis tra ti vas, fac to res hist óri cos y cul tu ra les, lugar de domi ci lio, género2,

edad, nivel de ingre sos o, más comú nmente, la cate goría de empleo atri buida al indi vi -

duo. Sin embargo, en gran medida, el éxito o el fra caso de las polí ti cas des ti na das a

ampliar la cober tura no sólo depende de la capa ci dad de ges tión de las admi nis tra cio -

nes de segu ri dad social para la “oferta” del pro grama sino tam bién, y tal vez aun más

impor tante, de la exis ten cia de una “demanda” ade cuada para las pres ta cio nes pro -

pues tas y del consenso necesario en relación al modo financiación de las prestaciones.

En la práctica, las rea li da des admi nis tra ti vas a menudo dictan que la segu ri dad social

se otorgue en primer lugar a los tra ba ja do res de gran des empre sas, mejor regla men -

ta das. En gene ral, la cober tura sólo puede exten derse a empre sas más peque ñas y

menos regla men ta das cuando mejo ran las capa ci da des admi nis tra ti vas y se eli mi nan

las bar re ras legis la ti vas. Este enfoque se observa en la reciente expe rien cia de Tai lan -

dia y de Arabia Sau dita. Como parte de los esfuer zos nacio na les por exten der la cober -

EXTENSION DE LA COBERTURA Y FORTALECIMIENTO DE LA SEGURIDAD

2.  Para más infor ma ción sobre los deba tes sobre la exten sión de la cober tu ra a las muje res, véase
 Sabates-Wheeler y Kabeer, 2003.
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tura a todos los emplea dos del sector pri vado, en abril de 2002 se amplió la cober tura

a las empre sas tai lan de sas con menos de diez emplea dos. En Arabia Sau dita, tam bién

se exten dió en 2002 la cober tura a los esta ble ci mien tos que emplean menos de diez

tra ba ja do res. Otro ejem plo es el de Pakistán, donde desde julio de 2001, la cober tura

de la Ley de Pres ta cio nes de Vejez para los Emplea dos se exten dió a los esta ble ci mien -

tos con menos de diez tra ba ja do res. No obs tante, la inci den cia de esta medida en

Pakistán probablemente sea mínima puesto que la cobertura aún es voluntaria.

La ubi ca ción geogr áfica, pese a que es dic tada por res tric cio nes admi nis tra ti vas

subya cen tes y a menudo varia bles según las regio nes, tam bién puede deter mi nar el

grado y el alcance de la cober tura de la segu ri dad social. Según las cir cuns tan cias,

esta influen cia puede ser posi tiva o nega tiva. Por ejem plo, hasta fines de 2002, el

Régi men de Mater ni dad y Enfer me dad de Gua te mala, que ofrece una cober tura com -

pleta en caso de enfer me dad, mater ni dad, acci dente e inva li dez, vejez y super vi ven -

cia, existía en sólo 11 de las 22 pro vin cias del país. En enero de 2003, la cober tura

geogr áfica del régi men se exten dió a 15 pro vin cias. En Fili pi nas, en 2002, la Cor po ra -

ción del Seguro de Enfer me dad de Fili pi nas (Phil Health), exten dió su cober tura al

25 por ciento más pobre de la pobla ción en Min da nao y Manila. Se espera alcan zar el

obje tivo de exten sión de la cober tura a las fami lias con bajos ingre sos mediante una

cola bo ra ción entre el gobierno local y Phil Health que com par ten el costo de la prima de 

seguro a nombre de las fami lias pobres cubier tas. Por el momento, aún deben eva -

luarse las reper cu sio nes de esta cola bo ra ción. En los pro gra mas de alcance nacio nal,

la ubi ca ción geogr áfica puede emplearse para deter mi nar los requi si tos indi vi dua les y

los dere chos a las pres ta cio nes. En Kir guistán, algu nos sec to res de la pobla ción que

viven en alti tud tienen dere cho a un nivel de asis ten cia social más ele vado. En la Fede -

ra ción de Rusia, los requi si tos para las pen sio nes de vejez son menos estric tos para las 

per so nas que tra ba ja ron en las regio nes remo tas del norte.

La pro mo ción de la igual dad de género, al igual que la neu tra li dad de género, sigue

con tri buyendo al aumento de la cober tura de segu ri dad social. Por ejem plo, la modi fi -

ca ción legis la tiva de 2001 en la Repú blica Arabe Siria, confiere a las muje res tra ba ja -

do ras el dere cho a soli ci tar pen sio nes de vejez. En Italia, se intro dujo, en 2002, una

asi gna ción de mater ni dad para las tra ba ja do ras inde pen dien tes con con trato. Pese a

que la pro mo ción de la mejora de la cober tura de la segu ri dad social ade cuada para las 

muje res, en par ti cu lar para las muje res con empleos menos regla men ta dos, es una

cues tión esen cial en mate ria de polí ti cas impor tante para muchos países, la neu tra li -

dad de género tam bién puede consis tir en mejo rar la cober tura de los hom bres a fin de 

pro mo ver un mayor nivel de igual dad con las muje res. Por ejem plo, en 2000, se confi -

rió a los viudos de Etiopía los mismos dere chos que a las viudas. Otro ejem plo es la

reforma de 2000 en el Insti tuto de Segu ri dad y Ser vi cios Socia les de los Tra ba ja do res

del Estado de México que otorgó dere chos simi la res para la aten ción médica a los

cónyu ges y com pa ñe ros de las ase gu ra das así como a las cónyu ges y com pa ñe ras de

los ase gu ra dos.

Otra manera de ampliar gra dual mente la cober tura es modi fi cando el requi sito de

edad. En Sin ga pur encon tra mos ejem plos de cober tura exten dida a pobla cio nes que

ya esta ban ade cua da mente cubier tas debido a un cambio en el requi sito de edad. La
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edad máxima para la cober tura en los planes MediS hield, que ayudan a cubrir los

costos médi cos de enfer me da des de larga dura ción, pasó de 75 a 80 años. En la Repú -

blica Democr ática Popu lar de Lao, el número de años de cober tura de aten ción de

salud dis pen sado a los hijos a cargo de los ase gu ra dos se ha exten dido en 4 años, de 6

a 10 años de edad. 

Para le la mente a la ten den cia obser vada de la cre ciente des re gu la ción del empleo en los

países en desar rollo, se ha pro du cido un aumento de la can ti dad de tra ba ja do res inde -

pen dien tes. Como vere mos más ade lante, se están rea li zando mayo res esfuer zos para

crear meca nis mos admi nis tra ti vos, entre ellos el diseño de pres ta cio nes, estruc tu ras de

coti za ción y requi si tos de ele gi bi li dad, para per mi tir la cober tura gra dual de los tra ba ja -

do res, entre ellos los inde pen dien tes, del sector menos regu lado de la eco nomía.

El pro blema de la exten sión de la cober tura de la segu ri dad social a los tra ba ja do res

inde pen dien tes no se limita sólo a los tra ba ja do res del sector infor mal. En todos los

sis te mas de segu ri dad social, se excluye desde siempre a los tra ba ja do res inde pen -

dien tes, en gran parte debido a las difi cul ta des para eva luar los ingre sos, deter mi nar

las tasas de coti za ción y lograr que este tipo de tra ba ja dor cumpla con sus obli ga cio -

nes. Una pri mera etapa, bien que simb ólica, para abor dar esta falta de cober tura es el

esta ble ci miento de un dere cho legal a la cober tura volun ta ria. Sin embargo, en la

práctica se pueden emitir reser vas en cuanto a la efi ca cia de las medi das volun ta rias

de exten sión de la cober tura. No obs tante, desde enero de 2003, Belice per mite que

los tra ba ja do res inde pen dien tes ins cri tos rea li cen apor tes volun ta rios para todas las

pres ta cio nes de segu ri dad social. Asi mismo, a comien zos de 2000, Malí intro dujo la

posi bi li dad de una cober tura volun ta ria, al menos par cial, para algu nas cate gor ías de

tra ba ja do res inde pen dien tes de los sec to res formal e infor mal de la economía.

Si bien el factor gene ral que suele moti var las ini cia ti vas de exten sión de la cober tura

es el deseo de obte ner una mayor igual dad de trato para la mayor parte posible de la

socie dad, a veces entran en juego fac to res de corto plazo que moti van la intro duc ción

de polí ti cas más par ti cu la res y, a veces, expe di ti vas. La rece sión macroe conó mica y el

males tar en el sector agr ícola de Amé rica del Sur, por ejem plo, exi gie ron medi das

especí fi cas en 2001 para ampliar la cober tura contra el riesgo de desem pleo de cier tas

cate gor ías de tra ba ja do res agr íco las en Uru guay y de los tra ba ja do res de mata de ros

en Argen tina. En un contexto simi lar, Boli via amplió en el año 2000, la cober tura de

algu nas pres ta cio nes a corto plazo para mine ros inde pen dien tes. Viet nam anun ció

en 2000 que se ofre cería aten ción de salud a las vícti mas del agente naranja (dioxina)

y que las coti za cio nes cor res pon dien tes estar ían a cargo del Minis te rio de Tra bajo,

Inva li dez y Asun tos Socia les. En res puesta al aumento del tráfico de seres huma nos,

los Esta dos Unidos brinda ahora una cober tura de pres ta cio nes fede ra les y esta ta les

para las vícti mas de las formas de tráfico más graves, lo cual ubica a estos no ciu da da -

nos en pie de igual dad legal con los refu gia dos reco no ci dos.

La exten sión de la cober tura no consiste úni ca mente en mejo rar el nivel de segu ri dad

social otor gado a los grupos más mar gi na les sino que puede ejer cer reper cu sio nes

posi ti vas en los grupos más pri vi le gia dos. Por ejem plo, desde enero de 2000, la cober -

tura de los regí me nes de segu ri dad social de Etiopía se ha exten dido a los miembros

del parlamento.

EXTENSION DE LA COBERTURA Y FORTALECIMIENTO DE LA SEGURIDAD
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Nuevos programas de seguridad social

Los recien tes ejem plos emp íri cos de exten sión de la cober tura como resul tado de la

intro duc ción de nuevos pro gra mas o de la amplia ción, más o menos uni ver sal, de la

cober tura de los pro gra mas exis ten tes son menos nume ro sos que los de expan sión

gra dual de la cober tura exis tente. No obs tante, pueden men cio narse algu nos ejem -

plos impor tan tes. Hasta 2001, Sierra Leone era uno de los pocos países de Africa que

no había esta ble cido un sis tema obli ga to rio de pres ta cio nes de vejez, inva li dez y

sobre vi vien tes. La Ley del Fondo Nacio nal de Seguro y Segu ri dad Social de 2001,

brinda ahora la base legal para una cober tura de seguro social obli ga to ria para todos

los emplea do res y emplea dos, con una cober tura voluntaria para los trabajadores

independientes.

Fuera del tema de las pen sio nes, varios ejem plos de países en desar rollo mues tran la

impor tan cia otor gada al esta ble ci miento de una mejor cober tura de aten ción de salud. 

En 2002, Côte d’Ivoire intro dujo la base legal para la cons ti tu ción de un régi men de

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recuadro 1 Pensiones no contributivas en los países 

         en desarrollo

Una ten den cia a largo plazo que ha tenido impor tan tes reper cu sio nes

en las tasas de cober tura, en par ti cu lar en los países en desar rollo con

ingre sos medios, es la de las pen sio nes uni ver sa les no con tri bu ti vas.

Pese a que algu nos de estos regí me nes exis ten desde prin ci pios y me -

dia dos del dece nio de 1990 (Nami bia, 1990; Samoa, 1990; Bots wana,

1996) y uno de ellos desde hace mucho tiempo (Mau ri cio, 1958), sólo

recien te mente ha sur gido un inte rés inter na cio nal por estos regí me nes

como meca nis mos para brin dar rápi da mente un nivel signi fi ca tivo de

cober tura exten dida. Además, se reco noce más fácil mente que estos

regí me nes no sólo ofre cen pres ta cio nes de segu ri dad social, en par ti cu -

lar a las per so nas mayo res y a veces a los dis ca pa ci ta dos, sino que las

pres ta cio nes en efec tivo sirven para ali viar efi caz mente la pobreza de

los miem bros de la fami lia y de las per so nas a cargo de los bene fi cia rios. 

En Sudá frica, India, Brasil y otros países de Amé rica latina, tam bién

exis ten regí me nes de pen sio nes no con tri bu ti vos, pero éstos difie ren de 

los regí me nes uni ver sa les en un punto impor tante: se basan en la com -

pro ba ción de los recur sos. En lo que res pecta a los regí me nes no  con -

tributivos, uni ver sa les y con com pro ba ción de los recur sos, queda por

resol ver, en par ti cu lar en los países con bajos ingre sos, la cues tión de

cuál es la mejor manera de sumi nis trar y finan ciar dichos regí me nes de

modo sos te nible.
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seguro de enfer me dad que cubra los ries gos rela cio na dos con la enfer me dad y la

mater ni dad. Del mismo modo, Nige ria, el gigante de oeste afri cano, está intro du -

ciendo un Régi men Nacio nal de Seguro de Enfer me dad, con dis tin tos pro gra mas des ti -

na dos a satis fa cer las diver sas nece si da des de los dife ren tes grupos de la población en

todo el país.

Para con tri buir al obje tivo de Viet nam de obte ner una cober tura uni ver sal de aten ción

de salud para 2010, se ha exten dido la cober tura con un nuevo régi men dise ñado para 

las per so nas con recur sos finan cie ros limi ta dos. La cober tura volun ta ria se está exten -

diendo a estu dian tes secun da rios y uni ver si ta rios como parte del sis tema de seguro

escolar de enfermedad.

En la Repú blica Democr ática Popu lar de Laos, país de bajos ingre sos del sudeste asiá -

tico, ha empren dido un ambi cioso proyecto de crea ción de un sis tema inte gral de

seguro social para cubrir a todas las empre sas públi cas y pri va das con diez y más

emplea dos. Los tra ba ja do res de peque ñas empre sas dis pondrán de una cober tura

volun ta ria. El nuevo sis tema nacio nal, esta ble cido en 2001, tiene por misión conce der

pen sio nes de vejez, inva li dez y sobre vi vien tes, pres ta cio nes de enfer me dad y mater -

ni dad y pres ta cio nes de acci den tes del trabajo y enfermedades profesionales.

EXTENSION DE LA COBERTURA Y FORTALECIMIENTO DE LA SEGURIDAD

Recuadro 2 “Régimen de 30 baht” de Tailandia

Con objeto de mejo rar la cober tura uni ver sal de aten ción de salud,

en 2002, Tai lan dia exten dió a todas las pro vin cias del país el “régi men

de 30 baht” (en julio de 2002, USD 1 equi valía a THB 43,32 [baht.]). El

régi men cubre a todas las per so nas que no tienen dere cho a una cober -

tura del régi men de segu ri dad social para emplea dos o del régi men de

pres ta cio nes médi cas para fun cio na rios públi cos, y a las per so nas que

no reci ben pres ta cio nes médi cas de bie nes tar. El régi men de Tai lan dia,

que estima que todos los regí me nes de seguro médico fun cio nan mejor

cuando existe un ele mento de repar ti ción de los costos, se basa en que

las per so nas cubier tas con tri buirán con un copago THB 30 por cada

visita médica. Según las normas del régi men, cada ase gu rado está ins -

crito en un hos pi tal auto ri zado y debe usar los ser vi cios del mismo. El

hos pi tal recibe en com pen sa ción un pago anual de capi ta ción por cada

ase gu rado ins crito de un monto de THB 1 202. Según esti ma cio nes

recien tes, el “régi men de 30 baht” cubriría a alre de dor del 40 por ciento

de la pobla ción de Tai lan dia.
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El papel de la administración: 
Mejorar la cobertura y el cumplimiento

Las refor mas legis la ti vas des ti na das a exten der la cober tura, mejo rar el cum pli miento

y redu cir la inse gu ri dad social son deci si vas. Sin embargo, como lo ha demos trado el

caso de la Repú blica Popu lar de China, para mejo rar el cum pli miento, el diseño de las

leyes debe res pon der a las cir cuns tan cias y res tric cio nes del país en cues tión, que

com pren den, entre otras cosas, las varia cio nes en las condi cio nes del mer cado labo ral

y las capa ci da des admi nis tra ti vas loca les. A menudo, la legis la ción mal dise ñada, par -

cial mente imple men tada o mal apli cada per ju dica a los tra ba ja do res y ciu da da nos a

quie nes debería ayudar.

Tal vez lo que más haya con tri buido al debi li ta miento del valor confe rido a la segu ri dad 

social obli ga to ria, en teoría y en la práctica, sean las bre chas en la cober tura, ina cep -

ta ble mente gran des, en par ti cu lar en los países en desar rollo. No es casual que la par -

ti ci pa ción activa de varias orga ni za cio nes inter na cio na les en el ámbito de las polí ti cas

socia les haya aumen tado en un momento en el que es acep tado inter na cio nal mente

que una gran mayoría de la pobla ción mun dial no tiene acceso a una segu ri dad social

obli ga to ria. Así, al abor dar los pro ble mas de la cober tura y el cum pli miento, es pre ciso

subrayar la impor tan cia de la admi nis tra ción. A tal efecto, los actua les esfuer zos de

Fili pi nas por mejo rar la admi nis tra ción de las coti za cio nes y las pres ta cio nes no

pueden ais larse de los inten tos de mejo rar la imagen pública de la segu ri dad social,

que a su vez, de ser exi to sos, deber ían ejer cer un efecto posi tivo en las tasas de cum -

pli miento. A fin de cuen tas, en par ti cu lar en los países de ingre sos bajos y medios,

para que los esfuer zos legis la ti vos des ti na dos a mejo rar la cober tura y el cum pli -

miento sean efi ca ces, la segu ri dad social debe adap tarse y adecuarse más  a la expe -

rien cia de vida de las personas de lo que ha venido ocurriendo hasta la fecha.

La manera más directa de mejo rar el cum pli miento es la ame naza de san cio nes finan -

cie ras en caso de incum pli miento por parte de emplea do res y emplea dos. Por ejem plo, 

las legis la cio nes de Sierra Leone (2001) y Nige ria (2002), esti pu lan que el incum pli -

miento en el Fondo Nacio nal de Seguro y Segu ri dad Social y en el Régi men Nacio nal de 

Salud, res pec ti va mente, sea pena li zado con san cio nes finan cie ras. Sin embargo, la

apli ca ción de san cio nes finan cie ras supone que se pueda iden ti fi car y res pon sa bi li zar a 

las per so nas que no cum plen con sus obli ga cio nes. No siempre es así. Cons ciente de

este pro blema y con estos obje ti vos en mente, la Fede ra ción de Rusia aplicó en 2001

un impuesto único social para reducir la evasión fiscal y contributiva.

En con traste con los enfo ques que prio ri zan polí ti cas acti vas de cum pli miento del pago

de las coti za cio nes, otro enfoque admi nis tra tivo para mejo rar la cober tura y el cum pli -

miento es flexi bi li zar las condi cio nes para cier tas cate gor ías de tra ba ja do res que a

menudo no logran cum plir ple na mente con los requi si tos de coti za ción y ele gi bi li dad. A 

la luz de las ten den cias y de la evo lu ción actual del mer cado labo ral, las medi das para

flexi bi li zar los requi si tos con tri bu ti vos y de ele gi bi li dad para deter mi na das cate gor ías

de tra ba ja do res, puede cons ti tuir una ver da dera opor tu ni dad de mejora de la cober -

tura de la segu ri dad social. En los últi mos años, Túnez ha adop tado varias medi das

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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para exten der la cober tura que reco no cen la escasa capa ci dad con tri bu tiva de cier tos

grupos de tra ba ja do res, entre ellos peque ños cam pe si nos, pes ca do res y arte sa nos.

Como resul tado, en algu nos casos, se esta ble cen tasas de coti za ción más bajas y

condi cio nes de ele gi bi li dad menos estric tas. Estas medi das han contribuido al éxito,

reconocido internacionalmente, de la extensión de la cobertura de la seguridad social

en Túnez.

Sin duda, el cre ci miento del empleo en el sector infor mal de la eco nomía en los países

en desar rollo pre senta pro ble mas especí fi cos para las admi nis tra cio nes de segu ri dad

social. Fili pi nas (recua dro 3) ofrece otro inte re sante estu dio de caso sobre cómo puede 

adap tarse la cober tura de la segu ri dad social con tri bu tiva para satis fa cer mejor la baja 

capa ci dad con tri bu tiva de los tra ba ja do res del sector infor mal. Este ejem plo tam bién

pone de relieve que la inno va ción admi nis tra tiva pro ba ble mente es nece sa ria para que 

las polí ti cas sociales alcancen los resultados esperados.

Las con clu sio nes que pueden extraerse del ejem plo fili pino, en lo refe rente a la mejora 

de la cober tura de la segu ri dad social para los tra ba ja do res del sector infor mal, al

alivio de la pobreza y a la com pren sión de las posi bles difi cul ta des orga ni za cio na les y

admi nis tra ti vas, pueden servir de valio sas refe ren cias para futu ros proyec tos simi la -

res en otros países en desarrollo.

EXTENSION DE LA COBERTURA Y FORTALECIMIENTO DE LA SEGURIDAD

Recuadro 3 Trabajadores del sector informal de Filipinas

En cola bo ra ción con el Depar ta mento de Tra bajo y Empleo, el Banco

de Ahorro de Fili pi nas (PSBank) y el Banco de Desar rollo de Fili pi nas

(DBP), el Insti tuto de Segu ri dad Social (SSS), lanzó en 2002 un pro -

grama des ti nado a mejo rar la cober tura de los tra ba ja do res del sector

infor mal de la eco nomía. Así, los tra ba ja do res de la eco nomía infor mal,

que gene ral mente dis po nen de ingre sos irre gu la res e insu fi cien tes para

pagar la coti za ción men sual para la cober tura del SSS, pueden rea li zar

depó si tos dia rios en efec tivo al PSBank o al DBP. Una vez que los depó -

si tos dia rios acu mu la dos alcan zan el valor de una coti za ción men sual, el 

monto se remite al SSS en cali dad de coti za ción men sual a nombre del

tra ba ja dor. Si bien aún se encuen tra en una fase piloto, la lógica subya -

cente de este enfoque inno va dor de mejora de la cober tura de segu ri -

dad social se basa en la inves ti ga ción rea li zada sobre el uso de los ser vi -

cios finan cie ros por parte de los pobres. La inves ti ga ción demues tra que 

si tuvie sen la posi bi li dad de hacerlo, los hoga res de bajos ingre sos en

lugar de consu mir inme dia ta mente, asi gnar ían una pequeña por ción de

sus ingre sos a la cober tura de posi bles gastos futu ros y ate nuar ían las

dis pa ri da des de los flujos de ingre sos a largo plazo, resul tan tes, en par -

ti cu lar, de la impo si bi li dad de tra ba jar a causa de una enfer me dad.
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En varios países de ingre sos ele va dos, como Aus tra lia, Canadá y el Reino Unido, la

práctica admi nis tra tiva está cam biando la manera de alcan zar la cober tura. La ten -

den cia al uso de “pres ta cio nes” de cré dito fiscal, en par ti cu lar para las asi gna cio nes

fami lia res, signi fica en la práctica que las auto ri da des fis ca les ahora deter mi nan la

cober tura de algu nos ele men tos de la segu ri dad social. La admi sión de varios países a

la Unión Euro pea (UE), algu nos de ellos con regí me nes pri va ti za dos obli ga to rios de

pen sio nes de vejez, sugiere que la coor di na ción y la deter mi na ción de los dere chos de

cober tura recí pro cos de los ciu da da nos de la UE, resi den tes de un país de la UE dife -

rente de su país de naci miento, será una preo cu pa ción cada vez mayor para los

administradores de la seguridad social en Europa.

Observaciones fina les

Hoy se reco noce que la segu ri dad social con tri bu tiva ofrece una cober tura sólo a un

pequeño por cen taje de la pobla ción mun dial. Tam bién se reco noce que el otor ga -

miento de al menos un paquete mínimo de pres ta cio nes de segu ri dad social en un sis -

tema de segu ri dad social no con tri bu tivo, a pesar de su poten cial en cali dad de solu -

ción par cial o total para los bajos índi ces de cober tura de los países en desar rollo, es

una excep ción y no una regla. Dos ele men tos que per mi ten veri fi car la expan sión de la 

segu ri dad social no con tri bu tiva de los países en desar rollo son la res tric ción fiscal y la

capa ci dad admi nis tra tiva limi tada. Desde una pers pec tiva nor ma tiva, existe la preo cu -

pa ción aña dida de que, por lo gene ral, la natu ra leza de las pres ta cio nes conce di das

por los regí me nes no con tri bu ti vos tengan un alcance más limi tado y estén menos

afian za das en la legis la ción que las pres ta cio nes con tri bu ti vas. Por suerte, pese a la

fre cuente ausen cia de polí ti cas de segu ri dad social satis fac to rias en muchos países en

desar rollo, en par ti cu lar en los países de bajos ingre sos de Africa sub sa ha riana y del

sudeste de Asia, la demanda sigue creando meca nis mos volun ta rios de pequeña

escala, como los micro regí me nes de seguro de enfer me dad. Otra evo lu ción posi tiva es 

el hecho de que muchos países en desarrollo prioricen el acceso universal a la atención 

de salud primaria, exigiendo al menos un copago simbólico.

Glo bal mente, a falta de solu cio nes uni ver sa les, en par ti cu lar en los países de bajos

ingre sos, la tarea a corto y mediano plazo es el aná li sis de todas las posi bi li da des de

crea ción de víncu los orga ni za cio na les entre los pro gra mas exis ten tes de segu ri dad

social, con tri bu ti vos y no con tri bu ti vos, y otras formas de pro tec ción social volun ta ria

para ofre cer cada vez más, al menos un nivel básico de segu ri dad. Es deter mi nante

que a largo plazo, si las condi cio nes del mer cado labo ral lo per mi ten, el obje tivo de las

polí ti cas siga siendo el aumento de la can ti dad de per so nas cubier tas por la segu ri dad

social obli ga to ria con un dere cho garan ti zado a las pres ta cio nes. A tal efecto, deben

res pal darse todos los esfuer zos por pro mo ver mode los de empleo más esta bles y

segu ros a nivel mun dial. Empero, las rea li da des del mer cado labo ral dictan que las

nece si da des inmediatas y continuas de muchas personas no puedan abordarse de este 

modo.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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Estas obser va cio nes pre sen tan varios men sa jes impor tan tes. No exis ten solu cio nes

mági cas para resol ver el pro blema de las bre chas en la cober tura. Además, las ten -

den cias a un mayor nivel de des re gu la ción del empleo, repre sen tan retos cons tan tes

para las admi nis tra cio nes de segu ri dad social, tanto en lo rela tivo a la exten sión de la

cober tura a las pobla cio nes no cubier tas como en lo que res pecta a la mejora de la

cober tura de las per so nas actual mente pro te gi das. Pese a que se han obser vado

mejo ras en varios países de ingre sos medios, como en el ejem plo de Túnez de reduc -

ción de los requi si tos de coti za ción y ele gi bi li dad, es más difí cil deter mi nar los avan ces

en los países de bajos ingre sos. Todas las admi nis tra cio nes de la segu ri dad social de

países en desar rollo, las pobla cio nes difí ci les de cubrir, como las per so nas ancia nas o

dis ca pa ci ta das mar gi na das y muchas cate gor ías de tra ba ja do res de la economía

informal y del sector rural, seguirán haciendo frente a desafíos particulares.

En los países más ricos, la cues tión de la cober tura es dife rente. Las per cep cio nes más

comu nes de los ries gos del mer cado labo ral y de los ciclos de vida, al igual que las per -

cep cio nes en cuanto al papel res pec tivo del Estado y del mer cado, han defi nido en

gran medida la natu ra leza de las prácti cas de segu ri dad social domi nan tes en la actua -

li dad. En el contexto de enve je ci miento demogr áfico, un riesgo per ci bido tiene que ver 

con la aten ción de salud a largo plazo. Hasta hoy, pocos países de ele va das ingre sos,

entre ellos Israel (1980), Ale ma nia (1994), Luxem burgo (1998) y Japón (2000), han

esta ble cido regí me nes de seguro social de aten ción de salud a largo plazo. Estos avan -

ces mues tran que, incluso en los países con altos ingre sos donde la cober tura ya es

“uni ver sal”, es posible exten der la cobertura para enfrentar nuevos riesgos.

A modo de con clu sión, la pers pec tiva sobre la natu ra leza cam biante de la per cep ción

de los ries gos subraya el hecho de que el sumi nis tro de segu ri dad social es un pro ceso. 

Como lo ponen de relieve las preo cu pa cio nes especí fi cas sobre el racio na miento del

sumi nis tro de aten ción de salud en algu nos países en desar rollo (véase Capí tulo

Schrem mer y James en este volu men) o la dis mi nu ción del número de per so nas que

cotiza a los pro gra mas de segu ri dad social de algu nos países del anti guo bloque sovié -

tico como conse cuen cia de la tran si ción hacia la ins ti tu ción de eco nom ías de mer cado,

el nivel de cober tura de la segu ri dad social siempre tendrá, en mayor o menor medida, 

ten den cia a fluc tuar en res puesta a las condi cio nes macroe conó mi cas y a las ten den -

cias polí ti cas. Sin embargo, el desafío mínimo consiste en exten der más ade cua da -

mente la cober tura de la segu ri dad social a la gran mayoría de la población mundial

desprovista de ella.
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Políticas recientes 
en la prestación de servicios 
de salud: ¿Un gran avance
hacia sistemas sostenibles 
de atención médica?

Jens Schremmer y Chris James1

Las recien tes ini cia ti vas polí ti cas en mate ria de aten ción médica abor dan las

impor tan tes defi cien cias de los sis te mas de aten ción médica. Se ha inten tado

mejo rar la efi ca cia, en par ti cu lar mediante una mejor orga ni za ción del sumi nis tro

de ser vi cios de salud, en base a la evi den cia, a fin de pro mo ver la pres ta ción de

aten ción médica ade cuada y ren table y la adop ción de medi das diri gi das a garan -

ti zar una aten ción de ele vada cali dad. Este enfoque más amplio de las últi mas

refor mas con trasta con las polí ti cas cen tra das úni ca mente en la conten ción de los

costes y la sos te ni bi li dad finan ciera, obje ti vos que domi na ron los deba tes sobre la 

reforma de la aten ción médica durante los años noventa. Si bien la conten ción de

los costes continúa siendo un obje tivo polí tico fun da men tal, se observa un

consenso cada vez mayor res pecto del hecho de que la sos te ni bi li dad, tanto finan -

ciera como social, es un ele mento básico para la crea ción de sis te mas via bles de

aten ción médica en el futuro. Por lo tanto, las refor mas recien tes cons ti tuyen un

paso muy impor tante hacia sis te mas sos te ni bles de aten ción médica, al cen trarse

en la mejora de la pres ta ción de ser vi cios, para obte ner mejo res resul ta dos en

mate ria de salud, mayor cali dad y mayor grado de satis fac ción de los usua rios, al

tiempo que se  ana li zan tam bién posi bi li da des de ahorro en los costes.

Capítulo

2

1. Orga ni za ción Mun dial de la Salud (OMS). Los auto res agra de cen los comenta rios de Rein hard Busse y
Guy Carrin.
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Introducción

Si bien el tras lado de los costes, el reparto de los mismos y la finan cia ción de la aten -

ción médica domi na ron los deba tes en mate ria de polí tica médica durante los años

noventa, las medi das diri gi das a mejo rar la efi ca cia de los sis te mas de aten ción

médica haciendo un uso más óptimo de los limi ta dos recur sos, han sus ci tado recien te -

mente el inte rés de los res pon sa bles de las polí ti cas y de los admi nis tra do res de los

regí me nes de segu ri dad social. Una forma atrac tiva de con tro lar el gasto y de alcan zar

los obje ti vos glo ba les de la polí tica en el ámbito de la salud, en par ti cu lar, una mejor

pres ta ción de ser vi cios en tér mi nos de resul ta dos sani ta rios, cali dad y satis fac ción de

los usuarios, ha sido el análisis de las deficiencias.

A título gene ral, se han iden ti fi cado fallos de los sis te mas de aten ción médica en diver -

sos aspec tos, en par ti cu lar res pecto de:

� la orga ni za ción de la pres ta ción de ser vi cios de salud (inclui das, por ejem plo, la

inexis ten cia de trans pa ren cia res pecto de las res pon sa bi li da des de los pro vee do res

de ser vi cios, la escasa com pen sa ción por buen ren di miento y la res trin gida coor di -

na ción entre los dis tin tos sec to res y acto res con com pe ten cia en los servicios de

atención médica);

� el sumi nis tro de ser vi cios ina de cua dos y no ren ta bles (inclui das, por ejem plo, las

varia cio nes en los méto dos de tra ta miento para la misma enfer me dad, la adop ción

de nuevos y cos to sos medi ca men tos y equi pos téc ni cos que apor tan escasa o nin -

guna mejora a los resul ta dos sani ta rios en com pa ra ción con los tra ta mien tos exis -

ten tes y la inexis ten cia de una prio ri dad clara que decida entre diferentes inter ven -

cio nes);

� la insu fi ciente cali dad de la aten ción médica a pesar de la ele vada inver sión de

recur sos (inclui dos, por ejem plo, la falta de nive les de cali dad cohe ren tes, el hecho

de que la espe cia li za ción clínica no esté gene ra li zada entre todos los orga nis mos de

pres ta ción de ser vi cios de salud y la escasa recep ti vi dad de los usua rios de los sis -

te mas de atención médica).

Este capí tulo ilus tra los recien tes esfuer zos rea li za dos en todo el mundo por los res -

pon sa bles de las polí ti cas en mate ria de salud para supe rar dichas ine fi cien cias. Está

estruc tu rado de acuerdo con las prin ci pa les medi das uti li za das para mejo rar la efi ca -

cia, en par ti cu lar: (sec ción 2), la mejora de la orga ni za ción del sumi nis tro de ser vi cios

de aten ción médica; (sec ción 3), sobre la base de los datos exis ten tes, la pro mo ción

del sumi nis tro de ser vi cios ade cua dos y ren ta bles; (sec ción 4), la apli ca ción de dis tin -

tas polí ti cas para mejo rar la cali dad de los ser vi cios. A conti nua ción, (en la sec ción 5),

se des cri ben las apli ca cio nes e-salud que recien te mente fueron intro du ci das en dis tin -

tos nive les de los sis te mas de aten ción médica para faci li tar la conse cu ción de dichos

obje ti vos. Por último, (en la sec ción 6), se pre senta el enfoque de la ges tión de las

enfer me da des como un ejem plo par ti cu lar mente inte re sante de una com bi na ción de

distintas medidas dirigidas a mejorar la eficacia mediante un único instrumento

político.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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A los res pon sa bles de las polí ti cas y a los admi nis tra do res de regí me nes de segu ri dad

social nacio na les, así como a los orga nis mos inter na cio na les tales como la AISS y la

OMS, les preo cupa la sos te ni bi li dad futura de los sis te mas de aten ción médica. Tanto

la sos te ni bi li dad finan ciera como la social son ele men tos esen cia les para sis te mas sos -

te ni bles de aten ción médica en el futuro. Un sis tema de aten ción médica finan cie ra -

mente sos te nible pero que no ofrezca buenos ser vi cios a buen precio, ni cali dad de los

ser vi cios y que no res ponda a las nece si da des y expec ta ti vas de quie nes los pagan, no

tendrá, pre su mi ble mente, la legi ti mi dad que le es indis pen sable para su sos te ni bi li dad 

social y, por lo tanto, para su per ma nen cia a largo plazo. Refor mas ante rio res lle va das 

a cabo durante los años noventa, estu vie ron a menudo suma mente domi na das por la

conten ción de los costes y, por lo tanto, por el obje tivo de sos te ni bi li dad finan ciera,

sacri fi cando a menudo la pres ta ción de un buen ser vi cio a un buen precio, la cali dad

del ser vi cio y la satis fac ción de los usua rios. Este capí tulo ana liza en qué medida se

pueden inter pre tar las recien tes refor mas diri gi das a supe rar los fallos de los sis te mas

de aten ción médica como un primer paso hacia el amplio camino a seguir para contar

con sistemas sostenibles de atención médica.

Eliminar las deficiencias en la organización
del suministro de servicios

La mejora de la efi ca cia de la orga ni za ción del sis tema mediante una nueva eva lua ción 

de las fun cio nes y la con tra ta ción, han estado, desde hace bas tante tiempo, en las

agen das de los res pon sa bles de las polí ti cas en varios países de ingre sos ele va dos y en 

algu nos países de ingre sos medios. Sin embargo, en los países con bajos ingre sos y en 

algu nos países de ingre sos medios, este obje tivo sólo ha adqui rido impor tan cia recien -

te mente. Al mismo tiempo que los países men cio na dos en primer lugar han seguido

rea li zando esfuer zos para equi li brar la orien ta ción del mer cado, la regu la ción y las

fun cio nes de las dis tin tas ins ti tu cio nes, se puede obser var que los incen ti vos para el

ren di miento y la mejor coor di na ción en los sec to res de la salud, se han convertido en

el nuevo centro de atención.

Una nueva evaluación de las funciones

En países de ingre sos bajos y medios, se ha ini ciado en los últi mos años una nueva y

signi fi ca tiva eva lua ción de las fun cio nes de las dis tin tas ins ti tu cio nes impli ca das en la

pres ta ción de ser vi cios sani ta rios. En par ti cu lar, se ha exa mi nado la fun ción cada vez

más impor tante que desem pe ñan las ins ti tu cio nes pri va das en el sumi nis tro de ser vi -

cios y el incre mento de auto nomía de los orga nis mos públi cos pro vee do res de ser vi -

cios. Ello ha conl le vado gene ral mente una cierta forma de acuerdo con trac tual entre el 

com pra dor (por regla gene ral, el Estado) y el pro vee dor (público o pri vado) de los ser -

vi cios de salud. Los países de ele va dos ingre sos, en los que estos cam bios no son algo

nuevo ya que fueron intro du ci dos desde prin ci pios de los años noventa, contin úan rea -

li zando “nuevas eva lua cio nes” de las fun cio nes con el fin de lograr el mejor equi li brio

posible entre la orientación al mercado y la regulación, en sus sistemas de salud.

POLITICAS RECIENTES EN LA PRESTACION DE SERVICIOS DE SALUD
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Hacia un enfoque contractual

Una reforma clave de los pro gra mas polí ti cos de los últi mos años en los países en

desar rollo ha sido el que se haya hecho mayor hin ca pié en los meca nis mos de mer -

cado, como res puesta a los fallos iden ti fi ca dos en los sis te mas total mente públi cos. En

par ti cu lar, se firman cada vez más con tra tos jurí di cos entre com pra do res y pro vee do -

res en los que se espe ci fi can los ser vi cios que habrán de ser pres ta dos, así como los

pagos que el com pra dor habrá de hacer al pro vee dor. Asi mismo, el cambio al seguro

social de enfer me dad y a regí me nes de micro-seguro, ha aumen tado en algu nos

países la nece si dad de la con tra ta ción. Este enfoque con trac tual ha sido deci sivo para

una nueva eva lua ción de los pape les que desem pe ñan los dis tin tos pro vee do res de

ser vi cios de salud. Todas las moda li da des de con tra ta ción apun tan a mejo rar la efi ca -

cia a través de una mayor trans pa ren cia de las res pon sa bi li da des de los pro vee do res y 

a esti mu lar, supe di tando el pago al con trato, una mayor recep ti vi dad res pecto de los

meca nis mos de mer cado. No obs tante, es pre ciso hacer una impor tante adver ten cia:

junto a estas posi bles mejo ras de la eficacia, aumentarán también los costes aso cia -

dos a la firma y al mantenimiento de los contratos.

Durante muchos años, se ana lizó la con tra ta ción en nume ro sos países desar rol la dos.

Pero ha sido sola mente en los últi mos años cuando el enfoque con trac tual ha empe -

zado a exten derse en los países en desar rollo. Esto no quiere decir que la con tra ta ción

haya sur gido recien te mente en dichos países. Exis ten bas tan tes ejem plos que

demues tran que ha venido siendo apli cada desde hace tiempo (gene ral mente con tra -

tos entre el gobierno y hos pi ta les sin ánimo de lucro, como es el caso, entre otros, de

Ghana, Malawi, Nepal, Rwanda, Repú blica Unida de Tan zanía y Zambia). No obs tante,

estos acuer dos han sido más bien implíci tos, sin llegar a adop tar la forma de con tra tos

expresa y pro pia mente dichos. Ha sido a partir de los últi mos años que ejem plos de

con tra tos más explíci tos han empe zado a adqui rir mayor impor tan cia. Así pues, se

exa mi narán éstos más ade lante, en relación con los proveedores privados y públicos.

Una función más importante para los proveedores privados

Los pro vee do res pri va dos siempre han desem pe ñado un papel en la pres ta ción de ser -

vi cios de salud, aunque en los últi mos años su papel ha cobrado mayor impor tan cia y

ha sido for ma li zado, a menudo, a través de algún tipo de con trato. En casos extre mos, 

el Estado delega ple na mente la ges tión de un ser vi cio en un pro vee dor pri vado, con

fre cuen cia como res puesta a la falta de efi ca cia de los pro vee do res públi cos. Esta ha

sido la polí tica en Sudá frica, por ejem plo, donde se ha ana li zado el papel más impor -

tante desem pe ñando por la con tra ta ción de com pañ ías pri va das para la pres ta ción de

ser vi cios de aten ción pri ma ria de la salud (Palmer et. al, 2003). Asi mismo, en Cam -

boya, se sub con trató la ges tión de la aten ción médica en cinco dis tri tos con pro vee do -

res pri va dos a los que se conce dió un man dato claro sobre los ser vi cios que debían

pres tar (y los resul ta dos fueron com pa ra dos con tres dis tri tos con tro la dos) (Soe ters y

Grif fiths, 2003). La defi ni ción de man da tos claros ayuda a garan ti zar que los ser vi cios

de aten ción médica sumi nis tra dos por pro vee do res pri va dos sean cohe ren tes 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 públicos

Se ha asi gnado un papel más impor tante a los pro vee do res públi cos que son jurí di ca -

mente autó no mos pero que, por lo gene ral, depen den finan cie ra mente del Estado

para la pres ta ción de ser vi cios sani ta rios. Estos pro vee do res tienen más liber tad a la

hora de deci dir la manera de repar tir sus recur sos, aunque nor mal mente se espera

que cum plan conse cuen te mente los obje ti vos del Gobierno. Ello se debe a la creen cia

de que un aumento de res pon sa bi li dad indu cirá a los pro vee do res públi cos a ser más

recep ti vos a las nece si da des de sus clien tes y a las expec ta ti vas de su loca li dad par ti -

cu lar. Ejem plos de esta evo lu ción incluyen la asi gna ción de la res pon sa bi li dad de la

ges tión de los cen tros de salud a aso cia cio nes comu ni ta rias de salud en Malí, los con -

tra tos for ma les entre hos pi ta les jurí di ca mente autó no mos y el Minis te rio de Salud en

Mar rue cos y Túnez, y la sub con tra ta ción de la ges tión de la sala de mater ni dad de

Bardot en la Côte d’Ivoire. Al mismo tiempo, se ha dotado de mayor auto nomía, en el

sen tido de que pueden deci dir el reparto de sus recur sos, a otros pro vee do res públi cos 

a pesar de que no tienen un esta tuto especí fico de auto nomía jurí dica. Este ha sido el

caso, por ejem plo, en Bur kina Faso, donde el Gobierno cen tral ha fir mado con tra tos

con los servicios médicos de provincias (Perrot, 2003).

¿Qué ocurre con la descentralización?

La des cen tra li za ción no es algo nuevo, ya que desde hace más de veinte años se

insiste cada vez más en la impor tan cia que reviste una mayor des cen tra li za ción debido 

a su poten cial para mejo rar la equi dad y la efi ca cia de la pres ta ción de aten ción

médica. No obs tante, en los últi mos años se ha ido haciendo cada vez más evi dente

que dichas mejo ras no son automá ti cas. De hecho, varios países en desar rollo han

expe ri men tado un empeo ra miento del fun cio na miento de cier tos cen tros de salud

como conse cuen cia de la des cen tra li za ción, en par ti cu lar en aquel los casos en los que

la capacidad local era inadecuada.

El Informe sobre la salud en el mundo 2000, sos tiene que para que la des cen tra li za -

ción tenga éxito, las uni da des des cen tra li za das pre ci san un grado ade cuado de auto -

nomía (poder de deci sión), deben tener una res pon sa bi li dad clara, estar orien ta das

hacia el mer cado con el cor res pon diente grado de res pon sa bi li dad finan ciera y contar

con man da tos cla ra mente deter mi na dos, fun da da men ta dos y regla men ta dos. De

hecho, los ejem plos de las nuevas fun cio nes asi gna das a los pro vee do res públi cos pre -

via mente men cio na das, refle jan el hecho de que cada vez más se toma en  consi -

deración la importancia de dichos factores.

Orientación hacia el mercado y regulación: La búsqueda 
del equilibrio perfecto

La con tra ta ción, la des cen tra li za ción y las nuevas fun cio nes de los acto res públi cos y

pri va dos no cons ti tuyen ten den cias nuevas en los países desar rol la dos, de la misma

manera en que las refor mas más impor tan tes intro du ci das desde prin ci pios de los

años noventa han conti nuado aplicá ndose durante los últi mos años. Por ejem plo, en

Suecia se puede obser var un for ta le ci miento del papel que desem pe ñan los pro vee do -

POLITICAS RECIENTES EN LA PRESTACION DE SERVICIOS DE SALUD



26 I

res pri va dos y un incre mento del número de médi cos ambu la to rios con tra ta dos. La

crea ción de Empre sas de Salud Loca les en Italia y la trans for ma ción de los hos pi ta les

en empre sas de salud en Noruega en 2002 (por ejem plo, la trans for ma ción de  insti -

tuciones que dejan de formar parte de la admi nis tra ción esta tal para pasar a ser enti -

da des jurí di cas sepa ra das de pro pie dad pública con auto nomía admi nis tra tiva), cons -

ti tuyen ejem plos recien tes de la ten den cia que apunta a dotar de auto nomía a los

 proveedores públi cos. A pesar de que estas medi das supo nen impor tan tes cam bios en

estos países, ellas no encar nan una nueva ten den cia, que ya ha sido ana li zada (Salt -

man, Busse y Mos sia los, 2002). No obs tante, aún se ober van nota bles dife ren cias ente 

los países res pecto del grado de cambio que han expe ri men tado las fun cio nes de los

pro vee do res públi cos y pri va dos. Tal vez, el modelo especí fico, recien te mente sur gido, 

de gober nanza regio nal con una sólida ins tan cia nor ma tiva cen tral se deba exclu si va -

mente a la des cen tra li za ción. Diver sos países, por ejem plo Nueva Zelan dia, han apli -

cado una polí tica de des cen tra li za ción en la asi gna ción de los recur sos en mate ria de

salud, al tiempo que aumen ta ron la res pon sa bi li dad de los orga nis mos regio na les, por

ejem plo, mediante la obli ga ción de esta ble cer mode los de refe ren cia pre de fi ni dos

como los planes de ser vi cios. A menudo, se ha esta ble cido una ins tan cia cen tral nor -

ma tiva estra té gica y sólida y un meca nismo de con trol de las normas, a fin de enmar -

car la cre ciente adop ción de deci sio nes en el ámbito regio nal, man te ner bajos los

costes admi nis tra ti vos y garan ti zar un cierto grado de cohe ren cia y equi dad en el

acceso, lo que per mi tirá ate nuar las des ven ta jas plan tea das por la des cen tra li za ción.

Este modelo de des cen tra li za ción es conforme con las reco men da cio nes del Informe

sobre la salud en el mundo 2000 antes men cio nado.

Nume ro sas refor mas recien te mente apli ca das o pro pues tas en casi todos los países de 

la Orga ni za ción de Coo pe ra ción y Desar rollo Econó mi cos (OCDE), están enca mi na das

a cor re gir los efec tos nega ti vos detec ta dos en recien tes refor mas orga ni za ti vas de

orien ta ción comer cial y a encon trar el equi li brio justo entre regu la ción y com pe ten cia.

Este es el caso de los países con sis te mas nacio na les de salud y de países con regí me -

nes de seguro social de enfer me dad. A pesar de que en algu nos países se ha logrado

mejo rar la efi ca cia, este obje tivo per se guido por la reforma no se alcanzó en otros

países en los que la regu la ción ina de cuada de los acto res en com pe ten cia ha tenido

resul ta dos nega ti vos en tér mi nos de equi dad, efi ca cia y segu ri dad, o en los que el

exceso de regu la ción ha impe dido mejo rar la efi ca cia. La búsqueda de la com bi na ción

per fecta entre regu la ción y com pe ten cia sigue siendo una prioridad fundamental para

los responsables de las políticas de salud.

Mayor confianza en los mecanismos de pago 
por productividad al proveedor

Los gobier nos han iden ti fi cado defi cien cias en la orga ni za ción de la pres ta ción de ser -

vi cios de aten ción médica en aquel los casos en los que los meca nis mos de pago al pro -

vee dor no incen ti va ban sufi cien te mente el fun cio na miento productivo.

En conse cuen cia, los con tra tos recien te mente fir ma dos en países en desar rollo

incluyen a menudo ele men tos supe di ta dos al ren di miento, por ejem plo, en Cam boya
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la “boni fi ca ción por ren di miento” y el “incen tivo por pun tua li dad”, repre sen ta ban

juntos hasta un 45 por ciento de la remu ne ra ción de los tra ba ja do res sani ta rios de los

cen tros con tra ta dos (Soe ters y Grif fiths, 2003). En Nica ra gua, el incre mento de la

auto nomía de los cen tros de salud des cen tra li za dos mediante un enfoque con trac tual

incluye boni fi ca cio nes supe di ta das a la obser van cia de acuer dos de ren di miento cla ra -

mente esti pu la dos. Estas boni fi ca cio nes, repre sen tan en pro me dio cerca de un 17 por

ciento de los fondos de los hos pi ta les, (Jack, 2003). En Haití, junto al pre su puesto

regu lar, la apli ca ción desde 1999 de una boni fi ca ción del 10 por ciento supe di tada al

ren di miento, ha tenido un impacto posi tivo en la pro duc ti vi dad de los pro vee do res

(Eic hler, Auxial y Pollock, 2001).

En diver sos países de ingre sos medios y ele va dos, el intento más des ta cado de cara a

la  mejora del ren di miento mediante el pago por pro duc ti vi dad al pro vee dor, lo cons -

tituye la reciente pro li fe ra ción de méto dos mixtos y com bi na dos de finan cia ción hos pi -

ta la ria a efec tos de sus ti tuir o com ple men tar los pre su pues tos de los hos pi ta les que no 

recom pen sa ban la acti vi dad y la pro duc ti vi dad. Aunque algu nos países (por ejem plo,

Aus tra lia o los Esta dos Unidos) uti li zan desde hace bas tante tiempo sis te mas com bi na -

dos tales como el diagnóstico de grupo, estos sis te mas sólo han empe zado a exten -

derse en los últi mos años a un mayor número de países, por ejem plo, Ale ma nia, Aus -

tria, Dina marca, Fran cia, Grecia, Japón, Países Bajos y Polo nia. En el Reino Unido, se

está implan tando actual mente una reforma del sis tema de pago orien tada a ins tau rar

un “pago por resul ta dos”, para esta ble cer víncu los claros entre los recur sos dis po ni -

bles, la com bi na ción de ser vi cios y el número de ser vi cios pres ta dos. No obs tante, el

pago al pro vee dor supe di tado a la pro duc ti vi dad no se ha res trin gido al sector hos pi ta -

la rio. En aquel los casos en los que se remu ne raba a los médi cos gene ra lis tas de

confor mi dad con méto dos pros pec ti vos de pago tales como la capi ta ción o el sala rio,

se ha aña dido 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 meca nis mos de pago al pro vee dor supe di ta dos a la

pro duc ti vi dad mejo ren el ren di miento de los pro vee do res de aten ción médica, es pre -

ciso equi li brar estas ganan cias en tér mi nos de efi ca cia con los poten cia les aumen tos

en los costes, donde los pagos por pro duc ti vi dad son (par cial mente) aña di dos y no

(estric ta mente) sus ti tu ti vos de los mecanismos de pago vigentes.

Mejor coordinación entre los distintos sectores 
y actores de la salud

Se ha iden ti fi cado la falta de coor di na ción entre los dis tin tos sec to res y acto res de los

sis te mas sani ta rios como una fuente de ine fi ca cia y de baja cali dad. En par ti cu lar,

recien te mente se han ana li zado en algu nos países las posi bi li da des de, a la luz de la

cre ciente impor tan cia de las enfer me da des cróni cas y com ple jas, con tro lar el gasto

que oca sio nan dichas enfer me da des y ofre cer mejo res cui da dos a las per so nas que las 

sufren mediante una coor di na ción más sólida de la pres ta ción del ser vi cio y del mejor

uso de los recur sos exis ten tes. El obje tivo es mejo rar la efi ca cia y la cali dad, por ejem -

plo, mediante la pre ven ción de incom pa ti bi li da des y de dupli ca ción de tra ta mien tos, la
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apli ca ción de altas hos pi ta la rias anti ci pa das y la obten ción de tasas más redu ci das de

admi sión hos pi ta la ria, el for ta le ci miento del papel de la aten ción pri ma ria de salud

ren table y la mejora de la trans fe ren cia de datos entre los dis tin tos pro vee do res. La

fun ción cam biante de los hos pi ta les y el mayor hin ca pié en los consul to rios exter nos

ponen tam bién de relieve la impor tan cia de una mejor coor di na ción. En varios países,

entre ellos, Ale ma nia (con tra tos de aten ción médica inte grada), Aus tra lia (pro ce sos de 

aten ción médica coor di nada) o Países Bajos (aten ción médica concer tada), se han

des ple gado esfuer zos enca mi na dos a mejo rar la coor di na ción y la inte gra ción de dife -

ren tes sec to res de la aten ción médica. Un ejem plo par ti cu lar mente inte re sante de

estos esfuer zos es la reciente adop ción de los programas de gestión de las

enfermedades que se describe con mayor detalle más adelante.

Construir en base a pruebas para 
promover el suministro de una atención
médica adecuada y rent able

Aportar pruebas

Las varia cio nes en los méto dos de tra ta miento para las mismas enfer me da des, el uso

exce sivo de tec no logía y la pres crip ción ina de cuada se han debido fre cuen te mente a la 

incer ti dumbre, por la falta de prue bas sobre efi ca cia clínica y finan ciera de dis tin tas

ope ra cio nes. A veces se han adop tado nuevas y cos to sas tec no log ías sin haberse

demos trado que cons ti tu ían inno va cio nes impor tan tes. Se ha iden ti fi cado la falta de

cono ci miento sobre la ade cua ción, ren ta bi li dad y resul ta dos de los dis tin tos pro ce di -

mien tos como un pro blema clave. En conse cuen cia, los res pon sa bles de las polí ti cas

han pro mo vido en los últi mos años la eva lua ción de la tec no logía médica como una

manera de infor mar a los pro vee do res, com pra do res y res pon sa bles de las polí ti cas en 

el ámbito de la aten ción médica, sobre la manera de brindar servicios de salud idóneos 

y rentables a las personas pertinentes.

El concepto de eva lua ción de la tec no logía médica hace refe ren cia a la revi sión sis -

temá tica de los datos cient ífi cos dis po ni bles en mate ria de segu ri dad, efi ca cia clínica y

ren ta bi li dad de la tec no logía médica. Así pues, se define la tec no logía médica inclu -

yendo no sólo el equipo téc nico en sen tido estricto, sino tam bién todos los pro ce di -

mien tos y méto dos de examen, tra ta miento, asis ten cia y reha bi li ta ción de los pacien -

tes, inclui dos el equipo y los medi ca men tos. La aten ción cen trada últi ma mente en

prue bas se refleja en la pro li fe ra ción de orga nis mos de eva lua ción de tec no logía

médica, que se ha pro du cido en todos los países desar rol la dos (recua dro 1).

Existe un consi de rable poten cial e inte rés en una cola bo ra ción inter na cio nal en el área

de la eva lua ción de tec no logía médica. A pesar de que sus resul ta dos deben ser exa mi -

na dos dentro del entorno social, ético y cul tu ral en el que se llevan a cabo tales eva lua -

cio nes, se pueden evitar pér di das inú ti les de tiempo por dupli ca ción en la obten ción de 

datos gra cias a la coo pe ra ción inter na cio nal. Por consi guiente, en 1993 se creó la Red
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Inter na cio nal de Agen cias para la Eva lua ción de Tec no logía Médica, que actual mente

cuenta con 40 agen cias miem bros. En 2003 se creó una nueva socie dad inter na cio nal

con el obje tivo de pro mo ver la eva lua ción de tec no logía médica (Eva lua ción  Inter -

nacional de Tec no logía Médica). Orga ni za cio nes de todo el mundo fun da ron en

noviembre de 2002, la Red Inter na cio nal de Direc tri ces (Inter na tio nal Gui de li nes

 Network), cuyo obje tivo es mejo rar la cali dad de la aten ción médica, pro mo viendo la

ela bo ra ción sis temá tica de orien ta cio nes basa das en datos para la práctica de la medi -

cina (véase más abajo) y su apli ca ción en la práctica.

Así mismo, se deber ían des ple gar esfuer zos para la ela bo ra ción de la infor ma ción en

países de ingre sos bajos y medios o para trans fe rirla a dichos países. El proyecto

WHO-CHOICE, ini ciado en 1998, es una nueva e impor tante her ra mienta que ha sido

desar rol lada para asis tir a los res pon sa bles de las polí ti cas en dichos países res pecto

de las cues tio nes de ren ta bi li dad. “WHO-CHOICE” pro por ciona esti ma cio nes de ren ta -
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Recuadro 1 Establecimiento reciente de organismos 

         de evaluación de tecnología médica

En 2001, se esta ble ció en Dina marca un Centro para la Eva lua ción de la

Tec no logía Médica, con el propó sito de mejo rar la efi ca cia, cali dad,

estánda res y la rela ción costo-cali dad y de inte grar los prin ci pios de la

eva lua ción de la tec no logía médica en el fun cio na miento y pla ni fi ca ción

del ser vi cio de salud público en todos los nive les. En 1999, se creó en el

Reino Unido el Insti tuto Nacio nal de Espe cia li za ción Clínica (NICE) a fin

de eli mi nar las dife ren cias regio na les en la cali dad de la aten ción

médica, debido a las dife ren tes ten den cias en la adop ción de nuevas

tec no log ías y méto dos de tra ta miento. El NICE se encarga de apli car

tra ta mien tos de ele vado nivel pro por cio nando orien ta ción en el plano

nacio nal, en base a datos fia bles, a pacien tes y pro fe sio na les res pecto

de los tra ta mien tos más ade cua dos para cada paciente. En muchos

otros países se han esta ble cido, o está pre visto que se esta blez can ins -

ti tu cio nes simi la res, inclui dos Aus tra lia (Comité Con sul tivo de Ser vi cios

Médi cos) y Noruega (Centro para la Eva lua ción de Tec no logía Médica)

en 1998, Suiza (Red para la Eva lua ción de Tec no logía Médica) en 1999,

Ale ma nia (Agen cia Ale mana para la Eva lua ción de Tec no logía Médica)

en 2000 y en 2004 (Insti tuto para la Pres ta ción de Ser vi cios de Cali dad

y Ren ta bles) o Irlanda (Auto ri dad para la Infor ma ción y Cali dad Médica) 

en fecha próxima. Además, recien te mente se ha dado mayor impulso a

las acti vi da des de las ins ti tu cio nes exis ten tes, por ejem plo a través de

un aumento de más del doble de la finan cia ción de la Ofi cina de Coor di -

na ción de Canadá para la Eva lua ción de la Tec no logía Médica, en 1999.
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bi li dad basa das en prue bas sobre un número cre ciente de inter ven cio nes médi cas en

die ci siete subre gio nes del mundo, ele gi das sobre la base de per fi les epi dé mi cos y sis -

te mas de salud simi la res. Puede ser consi de rado, como una res puesta, por una parte,

a los aná li sis nacio na les de uso limi tado (y cos to sos en tér mi nos de recur sos) y por

otra parte, a los estu dios glo ba les sobre ren ta bi li dad sec to rial, como el Informe sobre

el Desar rollo Mun dial 1993 (el cual solo ofrece orien ta cio nes muy gene ra les sobre la

ren ta bi li dad de las dis tin tas inter ven cio nes).

La obten ción de infor ma ción cient ífica sobre el aspecto clínico y la ren ta bi li dad de dife -

ren tes tec no log ías médi cas, evi den te mente, es insu fi ciente en si misma. El obje tivo es

eli mi nar los fallos gra cias al esta ble ci miento de normas, basa das en datos, para la

práctica clínica, y per mi tir a los com pra do res y res pon sa bles de las polí ti cas que adop -

ten decisiones bien fundamentadas.

El uso de pruebas para establecer normas 
para la práctica clínica

Recien te mente se han ela bo rado orien ta cio nes basa das en datos para la práctica de la

medi cina, con el fin de orien tar a los médi cos en la pres ta ción de aten ción médica. Las

orien ta cio nes para la práctica de la medi cina pueden ser defi ni das como ins truc cio nes

sis temá ti ca mente ela bo ra das para apoyar a los médi cos y pacien tes en la adop ción de

deci sio nes sobre la aten ción médica ade cuada en cada caso. Por lo gene ral, ofre cen

ins truc cio nes conci sas sobre el diagnóstico y prue bas que habrán de ser soli ci ta das,

los medi ca men tos que habrán de ser pres cri tos, los ser vi cios médi cos y quirú rgi cos

que habrán de ser brin da dos en cada enfer me dad, la dura ción de la estan cia de los

pacien tes en el hos pi tal, etc.

Las orien ta cio nes para la práctica de la medi cina fueron ela bo ra das por pro fe sio na les

médi cos hace algún tiempo, pero fre cuen te mente de una forma poco sis temá tica y

basada en datos y expe rien cias anecd óti cos. Se consi dera que estas orien ta cio nes

tienen una cali dad ina de cuada e inde ter mi nada. Recien te mente, algu nos países han

inten tado reme diar esta situa ción ela bo rando orien ta cio nes nacio na les basa das en

datos, que se apli carán sis temá ti ca mente en todo el país. Las orien ta cio nes rela cio na -

das con los datos han sido prin ci pal mente ela bo ra das para las enfer me da des que afec -

tan a un ele vado número de per so nas o que tienen reper cu sio nes muy cos to sas, como

por ejem plo, las enfer me da des cróni cas o el cáncer.

Muchos de los orga nis mos de eva lua ción de la tec no logía médica recien te mente esta -

ble ci dos tam bién ela bo ran orien ta cio nes basa das en datos, como por ejem plo, el Insti -

tuto para la Pres ta ción de Ser vi cios de Cali dad y Ren ta bles de nueva crea ción en Ale -

ma nia, o el NICE en el Reino Unido. Asi mismo, las orien ta cio nes para la práctica han

em pe zado a desem pe ñar un papel cada vez más impor tante en los países en  desa -

rrollo, con espe cial hin ca pié en la uti li za ción de los medi ca men tos ade cua dos. Por

ejem plo, las orien ta cio nes sobre la mala ria y la diar rea se uti li za ron en Uganda para

eli mi nar las defi cien cias y mejo rar los resul ta dos médi cos. La OMS anun ció en 2002,

las pri me ras orien ta cio nes rela ti vas al VIH/SIDA en entornos marcados por la

pobreza.
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Utilización de pruebas para la adopción de decisiones
fundamentadas en las políticas de salud

Cada vez se uti li zan más los datos sobre la efi ca cia clínica y la ren ta bi li dad de cara a

adop tar deci sio nes fun da men ta das sobre los ser vi cios que deben pres tarse y los que

no, en los regí me nes de aten ción médica, es decir, para esta ble cer prio ri da des. No

obs tante, el esta ble ci miento de prio ri da des basado exclu si va mente en cri te rios que

tienen que ver con la efi ca cia clínica y la ren ta bi li dad, plan tea impor tan tes pro ble mas

en mate ria de equidad que deben ser tenidos en cuenta.

Establecimiento de prioridades en la asignación 
de recursos: Evaluación fármaco-económica y decisiones
sobre el reembolso

La mayor parte de los países requer ían tra di cio nal mente que los nuevos medi ca men -

tos cum plie ran los cri te rios de efi ca cia y segu ri dad antes de acce der a los mer ca dos de

aten ción médica y a los pro gra mas de pres ta cio nes far ma céu ti cas. Sin embargo,

debido a la inexis ten cia de datos sobre su ren ta bi li dad, a veces se han incluido en los

paque tes de pres ta cio nes medi ca men tos nuevos y caros, con esca sas o nulas mejo ras

en los resul ta dos médi cos y que no repre sen ta ban inno va cio nes signi fi ca ti vas. El papel 

cada vez más impor tante que desem pe ñan los nuevos y cos to sos medi ca men tos bio -

tec noló gi cos, cuyos gené ri cos fre cuen te mente no estarán dis po ni bles, ni siquiera a

largo plazo, por moti vos téc ni cos y de segu ri dad, des taca la impor tan cia que revis ten

los datos sobre la ade cuada rela ción costo-cali dad. La cues tión del reem bolso y de la

fija ción de pre cios ha sido, por lo tanto, objeto de eva lua ción fármaco-econó mica, es

decir, de una moda li dad de eva lua ción de tec no logía médica en la que se evalúa la

ade cuada rela ción costo-cali dad de los nuevos medi ca men tos, en par ti cu lar, en com -

pa ra ción con los medi ca men tos exis ten tes (recua dro 2). La eva lua ción fármaco-

 econó mica tam bién ha puesto de relieve la ren ta bi li dad de los medicamentos  gené -

ricos y  ha fomentado su utilización en casi todos los países.

En los países en desar rollo, se han uti li zado datos para ela bo rar listas de  medica -

mentos esen cia les, nor mal mente basa das en las listas de las enfer me da des más fre -

cuen tes, y que se incluyen igual mente en las orien ta cio nes sobre la práctica de la

medi cina vin cu la das con   dichas enfer me da des. Su obje tivo es cen trarse en el uso de

medi ca men tos que no sola mente sean efi ca ces, sino que además res pon dan a las

nece si da des nacio na les más urgen tes en mate ria de salud, siendo igual mente ren ta -

bles res pecto de las enfer me da des que ayudan a tratar. De hecho, su capa ci dad para

ayudar a eli mi nar fallos en el uso de medi ca men tos y, por lo tanto, para conte ner los

costes, se ilus tra con el caso de Shang hai, Repú blica Popu lar de China, donde las tasas 

de aumento del gasto en medi ca men tos ha des cen dido drástica y cons tan te mente

desde que se empezó a apli car una polí tica de lis tado de medi ca men tos (Shan lian Hu

et al., 2001).
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Asi mismo, se uti li zan cada vez más los datos sobre la efi ca cia clínica y la ren ta bi li dad

de los medi ca men tos en las deci sio nes sobre el reem bolso, para otros ser vi cios médi -

cos. Con el obje tivo de mejo rar la efi ca cia y los resul ta dos en el ámbito de la salud,

Aus tra lia intro dujo, en 1998, el requi sito formal de que los pro ce di mien tos médi cos

que daban dere cho a pres ta cio nes Medi care, se basa ran en datos cient ífi cos que

garan ti za ran su segu ri dad, efi ca cia clínica y ren ta bi li dad, con el fin de evitar una situa -

ción en la que se uti li cen nuevos pro ce di mien tos sim ple mente en base a datos anecd ó -

ti cos o a una comer cia li za ción agre siva. El Comité Con sul tivo de Ser vi cios Médi cos

(véase recua dro 1) ase sora al Gobierno sobre las tec no log ías y pro ce di mien tos que

deber ían ser finan cia dos con cargo a fondos públi cos. En Ale ma nia, la Comi sión Fede -

ral de Médi cos y Cajas de Enfer me dad (Comité Fede ral Común desde 2004), cons -

tituye otro ejem plo de adop ción de deci sio nes en cuanto a la inclu sión de nuevas tec -

no log ías basa das cla ra mente en datos cient ífi cos. En los países en desar rollo, se han

uti li zado estu dios de costo/bene fi cio y WHO-CHOICE, en el marco de los lla ma dos

paque tes bási cos o esen cia les de ser vi cios de salud. Habida cuenta de que a menudo

esos países cuen tan con recur sos muy limi ta dos, el obje tivo es iden ti fi car los ser vi cios

más esen cia les que, gene ral mente, son inter ven cio nes ren ta bles para hacer frente a

las prin ci pa les ame na zas a la salud de la pobla ción. En otros países, como por ejem -

plo, Ban gla desh, Bots wana, Colom bia, México y Zambia, se han adop tado paque tes

bási cos especí fi cos para cada país, centrándose en las pobla cio nes rura les.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recuadro 2 Recientes evaluaciones fármaco-económicas

Aus tra lia fue, en 1993, el primer país que exigió a las com pañ ías far ma -

céu ti cas que adjun ta sen datos econó mi cos en sus soli ci tu des de inclu -

sión en las listas de nuevos pro duc tos far ma céu ti cos en los paque tes de

pres ta cio nes far ma céu ti cas. Según un reciente estu dio de la OCDE

(Dick son, Hurst y Jacob zone, 2003), desde 1993, se han adop tado

estos requi si tos de eva lua ción fármaco-econó mica en al menos diez

países de la OCDE, por ejem plo en Fin lan dia en 1999, como base para el 

reem bolso y las deci sio nes en cuanto a la fija ción de pre cios y/o para

mejo rar la efi ca cia del sumi nis tro de ser vi cios mediante la inclu sión de

mode los de pres crip ción ren ta bles en las orien ta cio nes sobre la práctica 

de la medi cina. No obs tante, para eli mi nar las defi cien cias no sólo es

impor tante eva luar los nuevos medi ca men tos, sino tam bién ana li zar los 

exis ten tes. En Fran cia se aplica, desde 1999, una nueva eva lua ción sis -

temá tica de los medi ca men tos y, desde enton ces, 1 600 medi ca mento

han sufrido una degra da ción de su esti ma ción de efi ca cia, cuya conse -

cuen cia ha sido que 800 de ellos hayan sido reti ra dos del paquete de

pres ta cio nes.



 I 33

Equilibrio entre equidad y eficacia

En todos los sis te mas de aten ción médica es impres cin dible defi nir los ser vi cios que

deber ían ser pres ta dos con los recur sos dis po ni bles, es decir, esta ble cer prio ri da des.

Los datos sobre la efi ca cia clínica y la ren ta bi li dad son pri mor dia les para garan ti zar

buenos resul ta dos en mate ria de salud y buena rela ción costo-cali dad res pec ti va -

mente, lo cual per mite que se adop ten deci sio nes efi ca ces. No obs tante, si sólo se uti li -

zan estos dos cri te rios, se podr ían plan tear impor tan tes pro ble mas de equi dad. Un

ejem plo notable de ello es la com pa ra ción entre la Viagra y un trans plante de pulmón.

La Viagra es bas tante más ren table, pero conce derle una prio ri dad supe rior que a un

trans plante de pulmón, podría entrar en con flicto con las pre fe ren cias de la socie dad,

puesto que a la socie dad le importa la equi dad en la misma medida que la efi ca cia

(Rutten et al., 2001). En par ti cu lar, el trans plante de pulmón sería pre fe rible a la

Viagra porque, aunque sea mucho menos ren table, tiene un impacto mucho más posi -

tivo en la salud de una per sona (efecto equi ta tivo). De manera más gene ral, el plan

Medi caid de Oregón, Esta dos Unidos, al prin ci pio se basaba total mente en la ren ta bi li -

dad de las ope ra cio nes. El pro blema era que la lista prio ri ta ria de ope ra cio nes no era

social mente sos te nible al pro vo car cons ter na ción y seve ras cri ti cas pre ci sa mente

porque concedía escasa prio ri dad a ope ra cio nes con efec tos sumamente elevados en

términos de equidad (Ham, 1997).

Estos ejem plos no hacen más que subrayar la impor tan cia que tiene el equi li brio entre

la equi dad y la efi ca cia. No obs tante, el aná li sis de la equi dad conl leva jui cios de valor

más impor tan tes. Con se cuen te mente, en los países en desar rollo y desar rol la dos, el

aná li sis de los efec tos equi ta ti vos de las inter ven cio nes médi cas ha sido menos

explícito y cuan ti ta tivo que las reper cu sio nes de la efi ca cia. Sin embargo, algu nos

estu dios han des ta cado impor tan tes cri te rios equi ta ti vos y la manera en que pueden

ser com bi na dos con cues tio nes de ren ta bi li dad. Estos incluyen cri te rios de equi dad

ver ti ca les, tales como la medida en que la inter ven ción tiene un impacto posi tivo signi -

fi ca tivo en la salud de una per sona (como la com pa ra ción ante rior mente uti li zada

entre la Viagra y el trans plante de pulmón), la medida en que la inter ven ción se aplica

par ti cu lar mente a los pobres y la medida en que la inter ven ción bene fi cia espe cial -

mente a los jóve nes. Otro cri te rio es la equi dad hori zon tal, que eva luaría, por ejem plo, 

la medida en que todas las per so nas en la misma situa ción de salud pre ci san tener el

mismo acceso a la inter ven ción. Además, otro impor tante cri te rio es la medida en que

se debería res pon sa bi li zar a la per sona del pago de la inter ven ción (como puede ser el

caso del cáncer oca sio nado por el tabaquismo) (James et al., 2003).

Algu nos de países desar rol la dos, inclui dos Dina marca, España, Fin lan dia, los Países

Bajos y Suecia, abor da ron, a prin ci pios de los años noventa, la cues tión del esta ble ci -

miento de prio ri da des y deter mi na ron cri te rios explíci tos res pecto de los ser vi cios que

deber ían ser pres ta dos y los que no en el sis tema de aten ción médica. estas acti vi da -

des han tenido, gene ral mente, escasa reper cu sión (Mos sia los/Le Grand, 1999), con la

notable excep ción de los Países Bajos. El “filtro de Dun ning”, que se ha venido uti li -

zando para adop tar deci sio nes res pecto de los reem bol sos en los Países Bajos desde

1992, iden ti fica cuatro cri te rios para eva luar si un pro ce di miento deber formar parte

del paquete de seguro obli ga to rio: que la pres ta ción sea esen cial desde el punto de
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vista de la salud; que su efi ca cia haya sido sufi cien te mente demos trada; que se trate

igual mente de una pres ta ción ren table; y si cabría soli ci tar razo na ble mente que la per -

sona ase gu rada pague la inter ven ción. Así pues, la ren ta bi li dad desem peña un papel

impor tante pero no es el cri te rio deci sivo, pudién dose consi de rar igual mente dentro de 

dicho marco las cues tio nes de la equi dad y la res pon sa bi li dad indi vi dual. No obs tante,

la mayor parte de los países no cuen tan con un marco claro de eva lua ción de lo que

debe ser incluido en el “paquete de ser vi cios”, y la ten den cia reciente diri gida a esta -

ble cer prio ri da des, se ha basado más en deci sio nes téc ni cas poco trans pa ren tes que

en un debate público abierto basado en pro ce sos democr áti cos. La impor tan cia cre -

ciente de estu dios en mate ria de datos, estan da ri za ción del tra ta miento y ren ta bi li dad, 

pone de mani fiesto la nece si dad de esta ble cer marcos explíci tos de prio ri da des y el

inte rés ha ido en aumento en algu nos países de la OCDE, de confor mi dad con una ten -

den cia de demo cra ti za ción de los sis te mas de salud (véase más ade lante). Por ejem -

plo, en 2001, se esta ble ció en Suecia el Centro Nacio nal de Esta ble ci miento de Prio ri -

da des en la Aten ción Médica y, en 1999, la creación de la cobertura médica universal

en Francia estuvo acompañada de una definición clara del “paquete de servicios”.

Mejora de la calidad de la atención médica

La cali dad es un concepto mul ti di men sio nal cuya defi ni ción varía según los países y las 

per so nas. En par ti cu lar, en los países desar rol la dos la ten den cia cre ciente de los últi -

mos años ha sido defi nir la cali dad en rela ción con la satis fac ción del consu mi dor, su

recep ti vi dad y los resul ta dos médi cos satis fac to rios. Durante los años noventa, a

pesar de la ele vada inver sión en recur sos, se pudo apre ciar una falta de cali dad res -

pecto a estos tres aspec tos, por lo que la mejora de la cali dad se ha conver tido en una

de las prin ci pa les preo cu pa cio nes de los res pon sa bles de las polí ti cas en los últi mos

años. Recien tes docu men tos polí ti cos en varios países ponen en evi den cia estas preo -

cu pa cio nes, por ejem plo, en Irlanda (Cali dad y Jus ti cia: un Sis tema de Aten ción

Médica para Usted, en 2001) o Nueva Zelan dia (Plan de Acción IQ: Apoyo al Enfoque

de Mejora de la Cali dad, en 2003). Una cali dad insu fi ciente conduce direc ta mente a

fallos cos to sos, como por ejem plo, los costes socia les y económicos ocasionados por

errores médicos, y a una baja relación costo-calidad.

No puede des cri birse aquí el gran aba nico de polí ti cas apli ca das en los últi mos años

para mejo rar la cali dad, no obs tante, se puede iden ti fi car una serie de medi das clave

que han atraído espe cial atención.

Definición de los estándares nacionales 
de medición de calidad

Las medi das recien tes se han cen trado en eli mi nar las dife ren cias regio na les en la

pres ta ción de ser vi cios y en lograr una ele vada cali dad en los res pec ti vos países. Por lo 

tanto, las ini cia ti vas loca les en mate ria de cali dad han sido sus ti tui das o com ple men ta -

das, aunque sigan siendo impor tan tes, por estánda res nacio na les de cali dad. Por
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ejem plo, en 2000, se lanzó en Dina marca una ini cia tiva nacio nal sobre indi ca do res de

cali dad, cuyo obje tivo era ela bo rar indi ca do res que pudie ran ser uti li za dos para medir

el nivel de cali dad de once clíni cas selec cio na das a lo largo de todo el país. Las medi -

cio nes debían conte ner infor ma ción sobre resul ta dos de tra ta mien tos y sobre la capa -

ci dad para satis fa cer las nece si da des y expec ta ti vas de los pacien tes. Entre los otros

países que han iden ti fi cado la nece si dad de esta ble cer estánda res nacio na les de cali -

dad, están inclui dos Irlanda, Kenya, Nueva Zelan dia y Reino Unido. En Kenya, el Minis -

te rio de Salud ha ela bo rado recien te mente un “modelo de cali dad”, que espe ci fica pre -

ci sa mente lo que se espera de los cen tros médi cos para garan ti zar la cali dad adecuada 

(Mboya et al., 2003). 

Garantía de una buena práctica clínica

Se está pres tando cada vez mayor aten ción a las buenas prácti cas  clínica en la pres ta -

ción de ser vi cios como una base para obte ner buenos resul ta dos sani ta rios. Se han

apli cado nuevas medi das regu la do ras que apun tan a garan ti zar que pro fe sio na les

médi cos alta mente cali fi ca dos pres ten, de manera segura, aten ción médica cohe rente

con los últi mos cono ci mien tos pro fe sio na les. La buena práctica clínica es un pro ceso

en marcha que incluye el esta ble ci miento de nive les basa dos en prue bas, la difu sión,

el con trol y la eva lua ción de resul ta dos y la mejora de los nive les. Puesto que depende

de los cam bios de com por ta miento de los pro fe sio na les sani ta rios, a veces se han apli -

cado incen ti vos econó mi cos para pre miar el com por ta miento orien tado al cum pli -

miento de las obli ga cio nes o para san cio nar su incum pli miento. Una ten den cia reciente 

consiste en supe di tar el pago al pro vee dor a indi ca do res de cali dad más amplios, como 

por ejem plo, las medi das para la aten ción de enfer me da des cróni cas y la satis fac ción

del paciente en los seis planes médi cos más impor tan tes de Cali for nia, Esta dos

Unidos. Por lo tanto, los incen ti vos econó mi cos no se uti li zan exclu si va mente para

lograr efi ca cia pro duc tiva, sino que, de manera cre ciente, se uti li zan igual mente para

premiar el suministro de servicios de calidad en términos de buenos resultados  mé -

dicos y satisfacción del usuario.

Integración de las orientaciones basadas en pruebas 
en la prestación de atención médica

Ya se ha resu mido en los párra fos pre ce den tes el fun da mento de las orien ta cio nes

basa das en datos para la práctica de la medi cina. La simple ela bo ra ción de orien ta cio -

nes no sus cita nece sa ria mente cam bios de com por ta miento entre los pro fe sio na les,

por lo que desde hace poco se adop tan medi das con el obje tivo de que dichas orien ta -

cio nes formen parte de la práctica clínica. Las orien ta cio nes pueden tener reper cu sio -

nes si forman parte de una edu ca ción conti nua (véase más abajo) y si su cum pli miento 

se super visa y san ciona. Por ejem plo, en Uganda, se com pa ra ron los cen tros en los

que sólo se sumi nis tran orien ta cio nes de práctica de la medi cina con cen tros donde

tam bién se impartía al menos for ma ción y, en el mejor de los casos, for ma ción y

super vi sión. Los resul ta dos mos tra ron mejor cum pli miento de las orien ta cio nes sobre

la mala ria y la diar rea, y mejo ras signi fi ca ti vas en los ámbi tos de menor  prescrip -

ción de medi ca men tos, uso de inyec cio nes y mayor uso de medi ca men tos gené ri cos
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(Laing et al., 2001). Actual mente, en algu nos países se está deba tiendo la cues tión de

los pre mios y san cio nes para pro fe sio na les que cum plan y que no cum plan, res pec ti -

va mente. En Fran cia se ha vin cu lado la falta de adop ción efec tiva de dichos incentivos

con el menor impacto de las orientaciones (Grignon, Joel y Levy, de próxima  publi -

cación).

Educación continua

La edu ca ción conti nua de los pro fe sio na les de la salud es la base para la pres ta ción de

ser vi cios segu ros y cohe ren tes con los últi mos cono ci mien tos pro fe sio na les. En varios

países desar rol la dos se han intro du cido o for ta le cido recien te mente los requi si tos for -

ma les para la par ti ci pa ción en pro gra mas de for ma ción conti nua. Aunque no haya

adop tado la forma de un requi sito formal, el obje tivo de los países en desar rollo en los

últi mos años ha sido aumen tar la oferta de pro gra mas de for ma ción conti nua. Se han

rea li zado esfuer zos consi de ra bles, en par ti cu lar para garan ti zar que los pro gra mas

edu ca ti vos sean de ele vada cali dad y sean impar cia les, por ejem plo, mediante sis te -

mas de cer ti fi ca ción y, espe cial mente, mediante el rechazo de pro gra mas de for ma -

ción patro ci na dos por com pañ ías far ma céu ti cas. Refor mas recien tes, por ejem plo, en

Ale ma nia, Fin lan dia, Fran cia y el Reino Unido, han hecho espe cial hin ca pié en el apren -

di zaje per ma nente de los pro fe sio na les de la salud. Desde 2002, todos los médi cos en

Fran cia tienen que demos trar sus acti vi da des de for ma ción, mediante la asis ten cia a

150 horas de edu ca ción conti nua, impar tida por enti da des acre di ta das, a lo largo de

un periodo de cinco años o mediante la pre sen ta ción de una cla si fi ca ción o eva lua ción

de sus cono ci mien tos (Gri gnon, Joel y Levy, de próxima publi ca ción). Dis tin tas ins ti tu -

cio nes son res pon sa bles de la super vi sión de los expe dien tes per so na les de los médi -

cos. En Ale ma nia, se pena liza a los médicos que no cumplen con los requisitos médicos 

de educación continua a través de una reducción de su remuneración o, incluso,

mediante el retiro de su licencia.

Control externo de la calidad y la acreditación 

Si bien los pro gra mas inter nos de garantía de la cali dad para pro vee do res de aten ción

médica y la autor re gu la ción pro fe sio nal han desem pe ñado un impor tante papel

durante mucho tiempo en diver sos países e, incluso, se han exten dido recien te mente,

como por ejem plo en Ale ma nia, la super vi sión externa sis temá tica de la cali dad, de

confor mi dad con los estánda res nacio na les, sólo ha empe zado a ser intro du cida en

algu nos países en los últi mos años. Ejem plos que ilus tran esta ten den cia incluyen la

Comi sión para la Mejora de la Salud, esta ble cida en 1999 en el Reino Unido, cuyo obje -

tivo es llevar a cabo revi sio nes exter nas de la cali dad de los pro vee do res y esta ble cer

un marco nacio nal de eva lua ción del ren di miento. En 2004, será sus ti tuida por la

Comi sión de Audi to ria e Inspec ción de la Aten ción Médica, que eva luará inde pen dien -

te mente los estánda res de los ser vi cios, al margen  de que sean brin da dos por el Ser -

vi cio Nacio nal de Salud o por enti da des pri va das. En octubre de 1999, se inició una

eva lua ción externa sis temá tica de los cen tros de aten ción médica de la Orga ni za ción

de Segu ri dad Social de la Repú blica Islámica del Irán, con el obje tivo de mejo rar la

calidad y la eficacia y estandarización de la prestación de atención médica en esos

centros.
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La acre di ta ción se ha conver tido recien te mente en una impor tante her ra mienta de

garantía de la cali dad en una serie de países y, fre cuen te mente, ha pasado de ser una

ini cia tiva volun ta ria de mer cado a cons ti tuir un requi sito formal. En Bul ga ria, los hos -

pi ta les y cen tros médi cos son objeto de una acre di ta ción obli ga to ria por el Minis te rio

de Salud desde 1998. Otros países que han apli cado recien te mente, o que prevén apli -

car, pro gra mas de acre di ta ción son Bosnia y Her ze go vina, Eslo va quia, Italia, Litua nia,

Países Bajos (Shaw, 2001), Por tu gal, y la Repú blica Unida de Tan za nia (New bran der,

1999). Incluso en los casos en los que la acre di ta ción sigue siendo un acto volun ta rio,

una mayor trans pa ren cia, publi ci dad e, incluso, incen ti vos econó mi cos ejer cen con

fre cuen cia pre sio nes en los pro vee do res para que se some tan a la acre di ta ción. Por

ejem plo, en Japón se ejer ció seme jante pre sión mediante un reciente cambio que per -

mite a los hos pi ta les hacer público el resul tado de la eva lua ción del ser vi cio médico.

Además, la cer ti fi ca ción posi tiva y la cer ti fi ca ción ISO cons ti tuyen, desde 2002, un

requi sito para que los hos pi ta les perciban pagos adicionales por ciertos tipos de

atención médica (por ejemplo, cuidados paliativos).

Seguridad: Gestión activa de los errores médicos

En la mayor parte de los países no se rea li zan esfuer zos sis temá ti cos para detec tar,

infor mar y redu cir los erro res médi cos. El informe del Insti tuto de Medi cina en los Esta -

dos Unidos “Errar es humano: crear un sis tema sani ta rio seguro”, ela bo rado en 1999,

seña laba que el error médico cons tituye la quinta causa prin ci pal de fal le ci miento en

los Esta dos Unidos. Como conse cuen cia, se ha lan zado una ini cia tiva fede ral de gran

enver ga dura para dis mi nuir los erro res médi cos y mejo rar la segu ri dad de los pacien -

tes en los pro gra mas de aten ción médica sub ven cio na dos con fondos fede ra les y en el

sector pri vado. Las medi das adop ta das incluyen el esta ble ci miento de un sis tema

coor di nado de infor ma ción sobre los erro res médi cos, una ter mi no logía común, aná li -

sis de erro res para iden ti fi car áreas en las que se pre cise acción y difu sión de la infor -

ma ción. En Aus tra lia, se pueden obser var esfuer zos simi la res, con el esta ble ci miento

en enero de 2000, de un Con sejo de Segu ri dad y Cali dad de la Aten ción Médica. Este

Con sejo pro mueve la ges tión activa de los efec tos adver sos, la comu ni ca ción abierta y

los flujos de infor ma ción opor tu nos y ade cua dos como base para mejo rar la segu ri dad. 

Es posible que se apli quen estra te gias simi la res en un número cada vez mayor de

países, puesto que han aumentado las preocupaciones sobre los errores médicos y la

prestación de servicios seguros.

Centrarse en los derechos de los pacientes

Recien te mente, el obje tivo explícito de los res pon sa bles de las polí ti cas en cier tos

países fue hacer que los sis te mas de aten ción médica tuvie sen mayor capa ci dad de

res puesta y que se cen tra sen más en los pacien tes. Esto pone en evi den cia una impor -

tante dimen sión de la cali dad como una fun ción de la medida en que se satis fa cen las

nece si da des y expec ta ti vas de los pacien tes. El for ta le ci miento de los dere chos y

de la par ti ci pa ción de los pacien tes y la trans for ma ción de la rela ción jerá rquica

médico-paciente en una aso cia ción entre pro fe sio na les sen si bi li za dos y consu mi do res
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bien infor ma dos de la aten ción médica, se han conver tido en objeto de nume ro sas ini -

cia ti vas polí ti cas. Esta ten den cia encarna un cambio para digm ático en la manera en

que se pres tan los ser vi cios, cambio que acaba de empe zar. Las polí ti cas para atri buir

pode res a los consumidores y suscitar un mayor grado de respuesta abarcan diversas

áreas:

� Aumento de la acti vi dad de encuesta para acu mu lar infor ma cio nes sobre la opi nión

de los pacien tes y el grado de satis fac ción con los ser vi cios y nece si da des.

� For ta le ci miento de los dere chos de los pacien tes, inclui dos los siguien tes:

  – acceso opor tuno a la aten ción médica;

  – acceso a la infor ma ción médica per so nal;

  – par ti ci pa ción en deci sio nes rela ti vas al propio tra ta miento;

  – pre sen ta ción de quejas (y esta ble ci miento de ins tan cias para reco ger las);

  – acceso a la infor ma ción médica de cali dad, en gene ral;

  – obten ción de com pen sa ción en caso de erro res médi cos.

� Demo cra ti za ción de los sis te mas de aten ción médica mediante la par ti ci pa ción de

los pacien tes en la adop ción de deci sio nes sobre las polí ti cas en mate ria de salud. 

� Aumento de la elec ción indi vi dual, en par ti cu lar res pecto a las cajas de seguro de

enfer me dad o pro vee do res de ser vi cios de salud.

Una serie de refor mas recien tes ilus tran esta ten den cia. Por ejem plo, la legis la ción en

Fran cia for ta le ció consi de ra ble mente, en 2002, los dere chos indi vi dua les y colec ti vos

de los pacien tes, con el fin de demo cra ti zar el sis tema de aten ción médica. Se hizo

espe cial hin ca pié en la adop ción de deci sio nes médi cas com par tida entre médi cos y

pacien tes. La reforma médica ale mana de 2003, otorgó mayor peso a la repre sen ta -

ción de pacien tes en la adop ción de deci sio nes polí ti cas en mate ria de salud y creó un

orga nismo para reco ger las recla ma cio nes de los pacien tes. El docu mento polí tico de

reciente publi ca ción titu lado “Una cues tión de demanda”, antes men cio nado, refleja el

cambio ocur rido en los Países Bajos, donde se pasó de un sis tema de aten ción médica

basado en la oferta a un sis tema de aten ción médica basado en la demanda y en la

respuesta a las necesidades de los pacientes.

Asi mismo, se ha hecho espe cial hin ca pié en el dere cho a tener un acceso opor tuno a la

aten ción médica y el tema de los tiem pos de espera se ha conver tido en una cues tión

polí tica prio ri ta ria. Los tiem pos de espera cons ti tuyen el núcleo de los dere chos de los

pacien tes, ya que repre sen tan la nega tiva de acceso a ser vi cios a los que los pacien tes

tienen legal mente dere cho. Dina marca, intro dujo una garantía de tiempo de espera

para enfer me da des graves en 2000, que garan tiza un tiempo máximo de espera de

dos sema nas para el examen médico, dos sema nas más para tra ta miento y otras dos

sema nas para el segui miento del tra ta miento. Si los conda dos no son capa ces de

sumi nis trar un tra ta miento dentro del tiempo máximo per mi tido, tienen que encon trar 

alter na ti vas en otros conda dos o mediante el sector pri vado. En julio de 2002, se intro -

dujo una garantía gene ral de tiempo de espera de dos meses para todos los tipos de
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tra ta mien tos de casos no agudos. Si el tra ta miento no se puede apli car en el plazo de

dos meses, los pacien tes tienen dere cho a soli ci tar tra ta miento por parte de pro vee do -

res pri va dos o en el extran jero. Tam bién en Suecia se han intro du cido garant ías de

tra ta miento, trans cur rido cier tos tiem pos de espera limitados, y su introducción está

prevista igualmente en Finlandia.

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

El rápido desar rollo y la cre ciente dis po ni bi li dad de las tec no log ías de la infor ma ción y

comu ni ca ción en la aten ción médica (e-salud), pro por cio nan ins tru men tos para faci li -

tar el logro de muchos de los obje ti vos de la reforma médica antes mencionados:

� mejor comu ni ca ción, coor di na ción y super vi sión de la infor ma ción y de los tra ta -

mien tos de los pacien tes en todo el sis tema de salud, a fin de evitar la dupli ca ción

de inter ven cio nes y las inter ven cio nes innecesarias;

� mejora de la cali dad de los ser vi cios, por ejem plo, mediante el con trol efec tivo del

ren di miento de los pro vee do res de aten ción médica, ela bo ra ción de datos actua li -

za dos sobre espe cia li za ción clínica, conexión entre las dis tin tas fuen tes de datos,

mejor comu ni ca ción entre pro fe sio na les, y aprendizaje permanente;

� atri bu ción de pode res a los consu mi do res y aten ción médica orien tada a los pacien -

tes per mi tiendo, por ejem plo, el acceso a las his to rias clíni cas per so na les electróni -

cas, mejora de la edu ca ción mediante el acceso a fuen tes de infor ma ción médica y

aumento de opcio nes a través de la divul ga ción de la infor ma ción sobre el ren di -

miento de distintos proveedores.

A pesar de su poten cial, la e-salud se ha que dado muchas veces en un mero proyecto.

Hace poco, diver sos países esta ble cie ron estra te gias para intro du cir pro gre si va mente

apli ca cio nes e-salud estan da ri za das a gran escala. Por ejem plo, la estra te gia Tele me -

di cina Mala sia 2000, apoya los obje ti vos gene ra les del sis tema de aten ción médica,

tales como el con trol de costes, los buenos resul ta dos sani ta rios, la par ti ci pa ción de los 

consu mi do res y la cali dad. En muchos países, se pueden encon trar estra te gias simi la -

res, inclui dos, entre otros, Brasil, Repú blica de Corea, Dina marca, Reino Unido y Tur -

quía. No obs tante, es evi dente que se pre ci san consi de ra bles inver sio nes ini cia les

mien tras que las mejoras de eficacia solo serán evidentes a largo plazo.

A pesar de que la e-salud abarca un grupo suma mente amplio de apli ca cio nes de las

tec no log ías de la infor ma ción y comu ni ca ción en el ámbito de la aten ción médica,

algu nas apli ca cio nes han lla mado par ti cu lar mente la aten ción en recien tes estra te gias

apli ca das con miras a la  reforma de los sis te mas de atención médica:

� his to rias clíni cas electróni cas estan da ri za das que per mi ten una trans mi sión eficaz

de comu ni ca ción y datos entre los dis tin tos pro vee do res (por ejem plo, Brasil,

 Finlandia, Reino Unido y Suecia);
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� tar je tas médi cas electróni cas que alma ce nan la his to ria clínica de una per sona y su

equi va lente, la tar jeta médica pro fe sio nal electrónica con un meca nismo de  segu -

ridad y, estre cha mente vin cu lado con ello, las pres crip cio nes electróni cas (por

ejem plo, Ale ma nia, Brasil y Fran cia);

� acceso de los consu mi do res a infor ma ción de salud de cali dad (por ejem plo, Suiza y 

la Unión Euro pea).

Hace poco tiempo se intro du je ron las apli ca cio nes e-salud en países en desar rollo, con

un espe cial acento en la mejora del acceso y de la cali dad de los ser vi cios de aten ción

médica, por cuanto per mite que los pro fe sio na les de la salud que viven en áreas remo -

tas y ais la das, tengan la posi bi li dad de acce der a y com par tir el cono ci miento y las tec -

no log ías que, de otra forma, no estar ían a su alcance. La e-salud convierte en rea li dad

las estra te gias de edu ca ción a dis tan cia para estos pro fe sio na les, que de otro modo no 

ten drían la opor tu ni dad de ente rarse de los nuevos avan ces en el ámbito de la salud.

Proyec tos recien tes en India, Kenya y Swa zi lan dia resal tan la impor tan cia de las tec -

no log ías de trans mi sión inalámbrica de datos en aquellas áreas en las no existen líneas 

telefónicas.

A veces, se pre senta la e-salud como una pana cea. Sin embargo, tam bién plan tea

 problemas graves que deben ser exa mi na dos, inclui dos los siguien tes:

� la dudosa cali dad de las fuen tes de infor ma ción médica del consu mi dor en Inter net;

� la brecha digi tal y las desi gual da des cada vez mayo res res pecto de la salud de la

pobla ción, ya que las per so nas con acceso a las tec no log ías de la infor ma ción per te -

ne cen al grupo más aco mo dado y mejor edu cado de la pobla ción, que por tér mino

medio ya dis fruta de una mejor salud;

� graves pro ble mas rela cio na dos con la pri va ci dad que sólo han empe zado a plan -

tearse en la legis la ción reciente de algu nos países (por ejem plo, en los Esta dos

Unidos).

Programas de gestión de las enfermedades

Los pro gra mas de ges tión de las enfer me da des han atraído recien te mente la aten ción

de los res pon sa bles de las polí ti cas y de los admi nis tra do res de los regí me nes de segu -

ri dad social, por cons ti tuir ésta una manera de con tro lar el gasto y mejo rar la pres ta -

ción de ser vi cios a pacien tes con enfer me da des cróni cas o com ple jas. Estos pacien tes

consu men una gran parte del gasto en aten ción médica, por ejem plo, cerca del 10 por

ciento de dichos pacien tes consu men un 70 por ciento del gasto total sani ta rio en los

Esta dos Unidos (Berk y Mohn heit, 2001) y, a menudo, reci ben un tra ta miento insu fi -

ciente. Los pro gra mas de ges tión de las enfer me da des pro por cio nan un ejem plo exce -

lente sobre las últi mas ten den cias en los sis te mas de aten ción médica men cio na das en 

este capí tulo, por repre sen tar un enfoque cohe rente para eli mi nar defi cien cias

mediante la mejora de la orga ni za ción y del conte nido de la aten ción médica adop tada

en dichos pro gra mas. Iden ti fi can gene ral mente al grupo de pacien tes con una enfe r -

me dad crónica específica (por ejemplo, diabetes o asma) y se basan en:
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� pre ven ción y diagnóstico anti ci pado;

� coor di na ción entre, e inte gra ción de, dife ren tes sec to res de la aten ción médica y

entre aten ción médica, reha bi li ta ción, cui da dos comu ni ta rios, etc;

� orien ta cio nes para la práctica basa das en datos y edu ca ción de los pres ta ta rios;

� atri bu ción de pode res y par ti ci pa ción activa de los pacien tes gra cias a la edu ca ción

y a la autoa sis ten cia;

� eva lua ción de los pro ce sos y resul ta dos teniendo en cuenta los resul ta dos clíni cos,

humaní sti cos y econó mi cos;

� ciclo de eva lua ción y de inter cam bio de infor ma ción.

Las apli ca cio nes e-salud ayudan a lograr el obje tivo de los pro gra mas de ges tión de los 

enfer me da des. Dichos pro gra mas se han apli cado últi ma mente en una serie de países. 

Se pueden encon trar ejem plos como el de los Esta dos Unidos, donde se han expan dido 

rápi da mente. El fun da mento jurí dico de la intro duc ción de pro gra mas de ges tión de las 

enfer me da des fue recien te mente esta ble cido en Ale ma nia y los pri me ros pro gra mas

empe za ron a fun cio nar en 2003. Se pueden encon trar iniciativas similares en Australia 

y Canadá.

Conclusión

A pesar de que los meca nis mos de finan cia ción de la aten ción médica, los ins tru men -

tos pre su pues ta rios y el reparto de costes, han seguido siendo impor tan tes durante

los últi mos años, los res pon sa bles de las polí ti cas y los admi nis tra do res de regí me nes

de segu ri dad social, han puesto cada vez más aten ción en la mejora de la efi ca cia de

los sis te mas de aten ción médica; cons ti tuyendo estos últi mos el núcleo de este

informe. Se han apli cado refor mas para supri mir defi cien cias con el obje tivo de mejo -

rar la pres ta ción de ser vi cios en tér mi nos de resul ta dos médi cos, cali dad y satis fac ción 

de los usua rios, al tiempo que se ha seguido apro ve chando el poten cial para ahor rar

costes. En par ti cu lar, la con tra ta ción y los sis te mas de pago al pro vee dor supe di ta dos

al ren di miento, la coor di na ción per fec cio nada de los dife ren tes sec to res y acto res de

salud, el sumi nis tro de datos para fun da men tar la adop ción de deci sio nes clíni cas y de

polí ti cas en mate ria de salud y las medi das para mejo rar la cali dad, la satis fac ción de

los usua rios y los dere chos de los pacientes, figuran en los programas de los  res pon -

sables de las políticas de salud en todo el mundo.

Es decir, las ten den cias de las últi mas refor mas apun tan, de hecho, a una amplia ción

de las estra te gias hacia sis te mas sos te ni bles de aten ción médica y hacia una nueva

defi ni ción de la sos te ni bi li dad más allá de la mera sos te ni bi li dad finan ciera. Medi das

para garan ti zar una ele vada cali dad, buenos resul ta dos médi cos, la satis fac ción del

usua rio y la demo cra ti za ción de los sis te mas de aten ción médica, han com ple men tado

cada vez más las medi das para con tro lar los costes. Por lo tanto, las últi mas polí ti cas

diri gi das a mejo rar la efi ca cia de los sis te mas de aten ción médica marcan los pri me ros

pasos para garan ti zar sis te mas sos te ni bles, finan ciera y social mente, de aten ción

médica en el siglo XXI.
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A pesar de que se observa la cre ciente impor tan cia que las últi mas ten den cias polí ti cas 

conce den a la sos te ni bi li dad social, todavía es pre ciso hacer frente a nume ro sos  desa -

fíos. Es más, los obje ti vos de la sos te ni bi li dad social y finan ciera a veces pueden ser

difí ci les de recon ci liar cuando las medi das para lograr dicha sos te ni bi li dad social a

largo plazo impli can costes más ele va dos, por lo menos a corto plazo. Este podría ser

el caso, por ejem plo, cuando el aumento de los dere chos de los pacien tes se tra duce

en una mayor demanda o cuando se intro du cen apli ca cio nes e-salud que gene ral -

mente impli can consi de ra bles inver sio nes ini cia les. Otros desafíos importantes inclu -

yen, por ejemplo:

� encon trar el grado ade cuado de regu la ción, orien ta ción del mer cado y elec ción indi -

vi dual;

� iden ti fi car el peso rela tivo que tienen las consi de ra cio nes de ren ta bi li dad y equi dad

mediante marcos explíci tos y democr áti cos que esta blez can prio ri da des, en vez de

optar por deci sio nes tec nocr áti cas a corto plazo;

� desar rol lar ins tru men tos que per mi tan en la práctica una aso cia ción entre  pro -

veedores y usua rios bien informados;

� equi li brar las nece si da des de comu ni ca ción y pri va ci dad de la infor ma ción médica

personal.

No obs tante, la reciente concien cia ción sobre la impor tan cia de la sos te ni bi li dad finan -

ciera y social debería con tri buir a garan ti zar que dichos desaf íos per ma nez can en el

primer plano de los nuevos pro gra mas. De hecho, la AISS ha obser vado recien te -

mente en el marco de la Ini cia tiva de la AISS (Ini cia tiva de la AISS, 2003):

“no se pueden mantener regímenes de asistencia médica sin abordar la cuestión

del equilibrio entre los limitados recursos financieros y la consecución de objetivos

globales en materia de políticas de salud. Parece ser de importancia decisiva la

adopción de nuevas estrategias dirigidas al control de los complejos mecanismos

que afectan los gastos y el rendimiento de los regímenes de asistencia médica y a

los esfuerzos desplegados con miras al logro de los objetivos fundamentales de

las políticas de asistencia médica, tales como el acceso universal, las normas de

elevada calidad, la eficiencia y la eficacia de los regímenes, la financiación ade -

cuada y la satisfacción de los pacientes.”

Este capí tulo aspi raba a subrayar que algu nas polí ti cas recien tes encar nan, de hecho,

el intento de desar rol lar y apli car estas nuevas estra te gias aunque sigan que dando

pen dien tes impor tan tes desafíos.
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Orientación de las políticas
familiares: 
¿Cuál es el lugar del niño?

Magid Fathallah1

Las socie da des contem porá neas sufren impor tan tes cam bios los que a su vez han

gene rado nuevos ries gos socia les, ries gos a los que deben res pon der las polí ti cas

fami lia res a través de los regí me nes de pro tec ción social. Además, estas trans for -

ma cio nes pusie ron de relieve los lími tes de estos regí me nes y la nece si dad de su

rees truc tu ra ción. Este capí tulo ana liza las reper cu sio nes de estos cam bios en las

polí ti cas fami lia res, sobre todo en lo que se refiere a los niños.

En la segunda parte, la des crip ción del contexto dentro del cual fun cio nan las polí -

ti cas fami lia res contem porá neas demues tra que existe una simi li tud cre ciente en

los cam bios y en las exi gen cias. Es así como la exclu sión, que afecta más especí fi -

ca mente a los niños, se convierte en un fenó meno social universal.

Las conse cuen cias de estos cam bios serán ana li za das en la ter cera parte del capí -

tulo. Estas tienen que ver, en primer lugar, con el papel del Estado cuya acción se

dirige cada vez más hacia los grupos en situa ción de riesgo. Luego se aborda el

tema del equi li brio entre las gene ra cio nes. La com pro ba ción de un dese qui li brio

entre las gene ra cio nes en lo refe rente a la repar ti ción de las cargas de los regí me -

nes de pro tec ción social y la acep ción, cada vez más difun dida, de la edu ca ción de

los niños vista como una inver sión en capi tal humano, per mi tirán un mejor reco -

no ci miento del tra bajo social que cons tituye la edu ca ción de los hijos. Este reco -

no ci miento se mate ria liza en la valo ri za ción de la edu ca ción a través del régimen

de protección social.

Capítulo

3

1. El autor agra dece los comen ta rios de Julien Damon y Valérie Meftah.
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El segundo factor que requiere una rees truc tu ra ción de las polí ti cas fami lia res es

el acceso, cada vez mayor, de las muje res al mer cado del tra bajo y la nueva divi -

sión de los pape les res pec ti vos entre hom bres y muje res pro ducto de este mayor

acceso. Se trata pues de supri mir los obstácu los que exis ten a la par ti ci pa ción

directa de los padres en la edu ca ción de los hijos y de ofre cer a ambos padres

opcio nes flexi bles y justas para que orga ni cen su tiempo entre el tra bajo y la edu -

ca ción de los hijos. Los prin ci pa les ins tru men tos de polí tica fami liar uti li za dos con

este objeto son el per miso paren tal y las estruc tu ras de aco gida de los niños de

baja edad. Sin embargo, se com prueba que el alcance y el grado de cohe ren cia de 

estas políticas varían muchísimo entre los países.

La última sec ción está dedi cada a los pro ble mas especí fi cos que encuen tran los

países en desar rollo. Allí se pone de relieve la inca pa ci dad de los regí me nes for -

ma les de pro tec ción social vigen tes en al actua li dad para hacer frente a las conse -

cuen cias de los innu me ra bles pro ble mas de que sufren algu nos de esos países.

Estos regí me nes tam poco pueden adap tarse ni a las acti vi da des atí pi cas ni a las

acti vi da des del mer cado del tra bajo infor mal. La solu ción sería una mejor arti cu -

la ción de los regí me nes for ma les de pro tec ción social con las dife ren tes formas de 

solidaridad familiar y comunitaria.

Introducción

La orga ni za ción de la vida fami liar, la divi sión del tiempo de los cónyu ges entre la edu -

ca ción de los hijos y el tra bajo remu ne rado, el tipo de esta edu ca ción, son todos

aspec tos de la vida pri vada que una fami lia tiene que admi nis trar de forma total mente

libre y sin inter ven ción del Estado, salvo, cuando se trate de paliar caren cias resul tado

de la rup tura o de la indi gen cia fami liar. A la inversa, puede par tirse de la com pro ba -

ción de que el niño es un ciu da dano de pleno dere cho, dotado de dere chos indi vi dua -

les, y que por tanto la colec ti vi dad y su fami lia son res pon sa bles de su pro greso y de su 

pleno desar rollo. Estas son las ideo log ías subya cen tes en los dos mode los entre los

cuales osci lan las polí ti cas fami lia res contem porá neas. Sin embargo, todas las socie -

da des, ya sean libe ra les o conser va do ras, desar rol la das o en desar rollo, han sufrido y

siguen sufriendo los mismos cam bios y hacen frente a desaf íos demogr áfi cos, econó -

mi cos, socia les, cul tu ra les e inter na cio na les rela ti va mente com pa ra bles2. Estas trans -

for ma cio nes pueden influir en las polí ti cas fami lia res y mode lar sus orien ta cio nes,

incluso si el grado de las trans for ma cio nes y su origen varían de un país a otro. No

cabe duda de que la simi li tud de las res tric cio nes no oca sionó cambio alguno en los

marcos ideoló gi cos e ins ti tu cio na les de las polí ti cas fami lia res, aunque dio lugar a una

cierta conver gen cia, o en todo caso, a un acer ca miento de los obje ti vos de estas polí ti -

cas, sobre todo en lo que se refiere a los niños. Este capí tulo apunta a des cri bir el

contexto en el cual fun cio nan las polí ti cas fami lia res actua les, así como las res tric cio -

nes e impli ca cio nes pro ducto de éstas, poniendo en evi den cia los ele men tos de

conver gen cia de estas polí ti cas a partir del aná li sis de la evo lu ción reciente, o de la

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

2. Véase B. Schulte, “Une nou velle soli da ri té fami liale”, Série euro péenne, No. 27, AISS.
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evo lu ción que está teniendo lugar actual mente, en los regímenes de protección social.

La última parte del capítulo tratará de los problemas específicos a los que han de hacer 

frente los países en desarrollo.

El contexto

Los gran des cam bios que siguen afianzándose y que afec tan especí fi ca mente a las

polí ti cas fami lia res se refie ren, esen cial mente, a la estruc tura de la pobla ción, a los

mode los fami lia res, a la situa ción de la mujer y al desem pleo estruc tu ral. Las pobla cio -

nes siguen enve je ciendo en el mundo entero. El por cen taje de las per so nas de más de

65 años pasó del 10,1 por ciento en 1960 al 16,4 por ciento en el año 2000 dentro de

los países de la Unión Euro pea (UE), y del 8,5 por ciento en 1960 al 13,2 por ciento en

el año 2000, en pro me dio, para todos los países de la Orga ni za ción de Coo pe ra ción y

Desar rollo Econó mi cos (OCDE)3. Esta rela ción es, por el momento, mayor en los

países desar rol la dos aunque la ten den cia en los países en desar rollo es simi lar y el

ritmo del enve je ci miento tiende a ace le rarse. El tamaño pro me dio de las fami lias sigue 

dis mi nuyendo. Las rup tu ras fami lia res son cada vez más fre cuen tes y se ori gi nan cada 

vez más en el divor cio que en la viu de dad. La tasa de divor cios pasó de 1,4 por mil

habi tan tes en 1980 a 1,9 por mil en 2000 en la Unión Euro pea y el por cen taje de fami -

lias mono pa ren ta les, res pecto al número total de fami lias con hijos a cargo, oscila

entre el 18 y el 29 por ciento en los países de la OCDE, si se dejan de lado algu nos

países como los de Europa del Sur o el Japón en los cuales esta tasa es rela ti va mente

baja. El acceso de las muje res al mer cado del tra bajo sigue afirmándose, la tasa de

par ti ci pa ción de las muje res en la fuerza labo ral es supe rior al 50 por ciento en la

mayoría de los países de la OCDE y llega a nive les muy ele va dos en países como Dina -

marca y Suecia. Esta par ti ci pa ción no ha dejado de pro gre sar pasando glo bal mente

del 55,4 por ciento en 1990 al 60,2 por ciento en el año 2000 en la Unión Euro pea y

aumen tando tam bién rápi da mente en los países en desar rollo. En 1998, el por cen taje

de muje res acti vas res pecto del número total de tra ba ja do res en los países en  desa -

rrollo de ingre sos bajos a medios y en los países en desar rollo de ingre sos más ele va -

dos fue res pec ti va mente del 40,1 y de 42,9 por ciento según el Banco Mun dial (2002).

El tra bajo a tiempo par cial varía sen si ble mente de un país a otro pero, en de todos los

países afecta mucho más a las muje res que a los hom bres. La tasa de empleo a tiempo 

par cial es pues de un 6 por ciento en el caso de los hom bres y de un 30 por ciento en el

caso de las mujeres en la Unión Europea.

Restricciones e implicaciones 
de los cambios en curso

Las conse cuen cias de estos cam bios se refie ren esen cial mente al papel del Estado, a

los pro ble mas del equi li brio entre las gene ra cio nes y a la divi sión de los pape les res -

pec ti vos de los hom bres y las mujeres.

ORIENTACION DE LAS POLITICAS FAMILIARES: ¿CUAL ES EL LUGAR DEL NIÑO?

3. Todas las estadí sti cas sobre la Unión Euro pea y la OCDE pro ce den del sitio Inter net Euros tat.
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El papel del Estado

La trans for ma ción de los mode los fami lia res supone, en primer lugar, una trans for ma -

ción de la red de segu ri dad que cons tituye la fami lia tra di cio nal para sus miem bros. La

conse cuen cia ine vi table es la apa ri ción de grupos de riesgo y así, de golpe, una parte

cre ciente de res pon sa bi li dad queda en manos del Estado. Las fami lias mono pa ren ta -

les, las pare jas jóve nes, las fami lias con hijos enfer mos o minusv áli dos, o las fami lias

con un padre depen diente a cargo son las que más fre cuen te mente corren el riesgo de

pobreza y de pre ca rie dad. Sin embargo, la cate goría más afec tada por la exclu sión

social es la cate goría de los niños. Un 21 por ciento de los niños de la Unión Euro pea

vivían, en 1996, en una fami lia de bajos ingre sos, en com pa ra ción con un 16 por

ciento de los adul tos. Casi la mitad (un 46 por ciento) de los niños que vivían en una

familia monoparental sufrían de pobreza.

Para hacer frente a estos desaf íos la acción del Estado adoptó varias formas y fue

puesta en práctica, ya sea mediante pres ta cio nes socia les, o a través del sis tema

fiscal. El aspecto común de estas polí ti cas, que puede verse a través de la evo lu ción de 

los regí me nes de pres ta cio nes socia les o de los Esta dos de bie nes tar durante estos

últi mos años, es la mul ti pli ca ción de accio nes diri gi das a favor de los grupos de riesgo.

La prin ci pal dife ren cia, en estas accio nes, entre los países lla ma dos libe ra les (esen cial -

mente los países anglo sa jo nes) y los demás países con regí me nes de pro tec ción social

lla ma dos “cor po ra tis tas” es, como puede verse en los estu dios de casos que figura a

conti nua ción, la pre fe ren cia del primer grupo de países por un ins tru mento fiscal y la

uti li za ción, en el segundo grupo de países, del sistema de prestaciones sociales.

El equilibrio entre las generaciones 
y el nuevo lugar del niño

El efecto conju gado del enve je ci miento de la pobla ción y del desem pleo y, en menor

medida, de la trans for ma ción de los mode los fami lia res, en el equi li brio finan ciero de

los regí me nes de pen sio nes y en el futuro de los regí me nes de segu ri dad social es, en

gene ral, el segundo factor deter mi nante de las polí ti cas fami lia res o, en todo caso, de

su futura orien ta ción. De hecho, este efecto ha relan zado el debate sobre la repar ti ción 

de la carga de estos regí me nes entre las gene ra cio nes. La mayoría de los países

invier ten cada vez menos en el rubro fami lia/hijos y cada vez más en el rubro vejez.

Gene ral mente, aquel los países que gastan más en el rubro vejez son los que dedican

menos recursos a los niños.

Ahora bien, el vínculo entre la edu ca ción de los hijos y el equi li brio finan ciero a largo

plazo de los regí me nes de segu ri dad social está a punto de pasar a ser una cer teza

cada vez más com par tida (Esping-Ander sen, 2003; Schmähl, 2003.) La edu ca ción ya

no se consi dera como un simple rubro impro duc tivo de consumo. Se la consi dera en

cambio cada vez más como una inver sión en capi tal humano de la que depen derá la

cali dad de la car rera del hijo una vez que llegue a la edad de tra ba jar. La super vi ven cia 

a largo plazo de los regí me nes de segu ri dad social y más par ti cu lar mente de los regí -

me nes de pen sio nes, depen derá en defi ni tiva de esa edu ca ción. Así pues, la edu ca ción

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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Cuadro 1 La pobreza de los niños en familias monoparentales 

        respecto de las demás familias a diciembre de 2000*

Porcentaje 

de niños 

que viven

en familias

 mono-

 parentales

Tasa de pobreza 

de los niños que viven en:

Riesgo de pobreza

para los niños

en familias

mono parentales

respecto a los 

otros niños (ratio)

Familias

monopa-

rentales (%)

Las demás

familias (%)

Alemania  9,8 51,2  6,2  8,3

Australia 14,1 35,6  8,8  4,0

Bélgica  8,2 13,5  3,6  3,8

Canadá 12,2 51,6 10,4  5,0

República Checa  8,3 30,9  3,6  8,6

Dinamarca 15,2 13,8  3,6  3,8

España  2,3 31,6 11,8  2,7

Estados Unidos 16,6 55,4 15,8  3,5

Finlandia 11,8  7,1  3,9  1,8

Francia  7,7 26,1  6,4  4,1

Grecia  3,7 24,9 11,8  2,1

Hungría  7,4 10,4 10,3  1,0

Irlanda  8,0 46,4 14,2  3,3

Italia  2,8 22,2 20,4  1,1

Luxemburgo  5,8 30,4  2,9 10,5

México  4,3 27,6 26,1  1,1

Noruega 15,0 13,1  2,2  6,0

Países Bajos  7,4 23,6  6,5  3,6

Polonia  5,6 19,9 15,1  1,3

Reino Unido 20,0 45,6 13,3  3,4

Suecia 21,3  6,7  1,5  4,5

Turquía  0,7 29,2 19,6  1,5

* Se consideran pobres las familias cuyos ingresos no sobrepasan el 50 por ciento de los ingresos medios.

Fuente: Innocenti Report Card, No. 1, UNICEF Innocenti Research Centre, Florencia, Italia, junio de 2000.
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Recuadro 1 Casos de acciones dirigidas a favor de las

         categorías sociales vulnerables constituidas

         esencialmente por familias monoparentales,

         por familias con un ingreso único o por

         familias que atienden a un niño minusválido

         o gravemente enfermo4

Aus tra lia. Desde julio de 2000, un pro grama de ven ta jas fis ca les sus -

ti tuyó a las anti guas dis po si cio nes sobre pres ta cio nes para las fami lias

con hijos. El obje tivo prin ci pal de este nuevo pro grama era res pon der a

las nece si da des especí fi cas de cada cate goría de fami lias. En efecto, la

segunda parte del pro grama brindó un apoyo adi cio nal a las fami lias

con un ingreso único y a las fami lias mono pa ren ta les. Además, a partir

de sep tiembre de 1999, se supri mie ron las condi cio nes dema siado

estric tas que debían cum plir los padres solos que aten dian a sus hijos

para tener dere cho a una asi gna ción paren tal.

Aus tria. En el caso de los hijos naci dos a partir del pri mero de enero

de 2002, la asi gna ción paren tal para la edu ca ción queda sus ti tuida por

la asi gna ción por cui dado de un hijo a domi ci lio, cuya dura ción puede ir

hasta 36 meses. Esta medida tiene por objeto aumen tar el número de

bene fi cia rios y per mi tir que los padres y las madres puedan conci liar

mejor su vida fami liar y sus acti vi da des pro fe sio na les. Mien tras que el

dere cho a la asi gna ción paren tal para la edu ca ción dependía de la exis -

ten cia de una acti vi dad pro fe sio nal o de un per íodo ante rior de seguro

obli ga to rio, el dere cho a la asi gna ción por cui dado de un hijo, que es

una pres ta ción fami liar, no está some tido a dichas condi cio nes. Esto

signi fica que, a partir de ahora, más cate gor ías tendrán dere cho a una

ayuda finan ciera para cuidar de sus hijos meno res: ellas incluyen a las

amas de casa, a los estu dian tes, a los tra ba ja do res por cuenta propia y

a las per so nas que ejer cen una acti vi dad sala rial muy redu cida. La asi -

gna ción por cui dado de un hijo a domi ci lio aumenta en el caso de las

fami lias mono pa ren ta les o de ingre sos modes tos y los bene fi cia rios de

esta asi gna ción están cubier tos por el seguro de enfer me dad.

Además, a partir de julio de 2002, los tra ba ja do res tienen dere cho a

redu cir su tiempo de tra bajo o a sus pen der su acti vi dad pro fe sio nal

para cuidar de un hijo gra ve mente enfermo durante un per íodo que va

hasta seis meses. El man te ni miento de un ingreso ade cuado durante los 

per ío dos de inter rup ción de la acti vi dad o de reduc ción del tiempo de

tra bajo, está garan ti zado por dife ren tes dis po si ti vos, espe cial mente por 

el régi men del seguro de enfer me dad y el fondo de indem ni za ción para

las fami lias en difi cul ta des.

                                                         Ò

4. Todos los estu dios de casos pre sen ta dos en este capí tu lo pro ce den de la base de datos “Refor mas” del
Ser vi cio de infor ma ción Segu ri dad Social en el Mundo (SSW) de la AISS.
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del niño es un acto pro duc tivo social mente reco no cido. Este reco no ci miento adopta

dife ren tes formas: el dere cho del padre a la sus ti tu ción de sus ingre sos durante el per -

íodo uti li zado para educar a su hijo; el reco no ci miento de los per ío dos uti li za dos para

la edu ca ción de los hijos dentro de per ío dos que dan dere cho a una pen sión (cier tas

legis la cio nes conce den incluso boni fi ca cio nes durante estos per ío dos, caso de Fran cia) 

y la garantía del retorno al empleo para los padres que inter rum pen sus acti vi da des

labo ra les para poder ocu parse de sus hijos. Estas tres formas de valo ri za ción de la

edu ca ción de los hijos siguen desar rollándose y afirmándose en los países que las

crearon antes, pero sobre todo, se generalizan cada vez más en los demás países.

ORIENTACION DE LAS POLITICAS FAMILIARES: ¿CUAL ES EL LUGAR DEL NIÑO?

Liech tens tein. A partir de julio de 1999 las per so nas que viven

solas y que cuidan a uno o varios hijos, tienen dere cho a una asi gna -

ción especí fica además de las asi gna cio nes ordi na rias por hijos.

Reino Unido. El cré dito inte grado por hijos (Inte gra ted Child

Credit) pro puesto en 2001 para sus ti tuir a otros cuatro dis po si ti vos

de apoyo a las fami lias, tiene por objeto ampliar la admi si bi li dad al

dis po si tivo de ayuda finan ciera a cier tas cate gor ías de per so nas que

hasta enton ces que da ban exclui das de cual quier ayuda que no fuese

la asi gna ción por hijos puesto que no ejerc ían un empleo o porque no

tenían un ingreso impo nible. Además, se creó una nueva asi gna ción

por mater ni dad lla mada “asi gna ción para un buen inicio de la vida”

(Sure Start Mater nity Grant), des ti nada a 200 000 futu ras madres y

madres jóve nes miem bros de fami lias de ingre sos modes tos. Esta

pres ta ción com pleta un pro grama lla mado Sure Start des ti nado a

ayudar a las fami lias y a los niños de las zonas des fa vo re ci das. Esta

acción continúa y el gobierno britá nico se fijó recien te mente el obje -

tivo de redu cir en un 50 por ciento la pobreza de los niños para el

año 2010 y de erra di carla total mente para el año 2020.

Fede ra ción de Rusia. El gobierno de Moscú adoptó en abril de

2003, un proyecto de ley que prevé la conce sión a los padres jóve -

nes, a saber casi un millón y medio de mos co vi tas, de una prima que

varía entre 10 y 20 veces el mínimo vital por cada hijo. El obje tivo del

gobierno es luchar contra la notable dis mi nu ción de pobla ción que

está sufriendo la Fede ra ción de Rusia y cuyas pers pec ti vas demogr -

áfi cas para los próxi mos 50 años pare cen ser, según cier tas esti ma -

cio nes, muy inquie tan tes.
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Cuadro 2 Prestaciones sociales por grupo en el año 2000 

        (en porcentaje del total de las prestaciones sociales)

Vejez 

y sobre-

vivientes

Enfer-

medad/

Cuidados

de salud

Invalidez Desem-

pleo

Familia/

Hijos

Vivienda

y exclu sión

social

Alemania 42,2 28,3  7,8  8,4 10,6 2,6

Austria 48,3 26,0  8,2  4,7 10,6 2,1

Bélgica 43,8 25,1  8,7 11,9  9,1 1,4

Dinamarca 38,1 20,2 12,0 10,5 13,1 6,1

España 46,3 29,6  7,6 12,2  2,7 1,6

Finlandia 35,8 23,8 13,9 10,4 12,5 3,5

Francia 44,1 29,1  5,8  6,9  9,6 4,5

Grecia 49,4 26,6  5,1  6,2  7,4 5,4

Irlanda 25,4 41,2  5,3  9,7 13,0 5,5

Islandia 31,1 39,2 13,9  1,3 11,7 2,8

Italia 63,4 25,0  6,0  1,7  3,8 0,2

Luxemburgo 40,0 25,2 13,7  3,3 16,6 1,2

Noruega 30,7 34,2 16,4  2,7 12,8 3,3

Países Bajos 42,4 29,3 11,8  5,1  4,6 6,8

Portugal 45,6 30,6 13,0  3,8  5,5 1,5

Reino Unido 47,7 25,9  9,5  3,2  7,1 6,8

Suecia 39,1 27,1 12,0  6,5 10,8 4,5

Suiza 51,6 24,4 12,5  2,8  5,1 3,6

UE-15 46,4 27,3  8,1  6,3  8,2 3,7

Fuente: Eurostat (2002), “Statis tics in focus: Popu la tion and social condi tions”.

N.B. Los gastos sociales en beneficio de las familias y los niños incluyen las asignaciones familiares, las
prestaciones de apoyo a las familias, las prestaciones para otros dependientes a cargo, las prestaciones
en metálico para las familias monoparentales, las prestaciones de licencia paren tal y de licencia por
maternidad, los gastos en concepto de servicios de cuidado de los niños, los servicios personales y los
servicios para las familias así como otras prestaciones en especie.
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Recuadro 2 Casos de reconocimiento de los períodos

         utilizados para la educación de los niños

         para la adquisición del derecho a pensión

Ale ma nia. Desde 1999, los per ío dos uti li za dos para la edu ca ción de

los hijos son mejor teni dos en cuenta al momento de cal cu lar las pen -

sio nes. La medida adop tada se aplica tanto a las pen sio nes en curso de

pago como a las nuevas pen sio nes. El sala rio que se asigna a los per ío -

dos uti li za dos para la edu ca ción de los hijos pasó de un 75 por ciento del 

sala rio pro me dio antes de julio de 1998, a un 100 por ciento de dicho

sala rio a partir de julio de 2000.

Aus tria. En virtud de las dis po si cio nes adop ta das en 2002, que dan a

los tra ba ja do res el dere cho de sus pen der su acti vi dad pro fe sio nal para

cuidar de un hijo gra ve mente enfermo, el seguro de desem pleo garan -

tiza durante los per ío dos de inter rup ción de acti vi dad, el pago de las

coti za cio nes al seguro de vejez.

Fran cia. Los padres que deci den sus pen der su acti vi dad para ocu -

parse de un hijo enfermo tienen dere cho al reco no ci miento de dichos

per ío dos como per ío dos que dan dere cho a una pen sión, con arre glo a

las dis po si cio nes sobre la asi gna ción por pre sen cia de los padres adop -

ta das en 2001.

Islan dia. Las dis po si cio nes sobre la licen cia de mater ni dad y la licen -

cia paren tal, que entra ron en vigor en 2001, garan ti zan que los padres

que inter rum pen su acti vi dad labo ral para cuidar de sus hijos, tengan

dere cho al reco no ci miento de dichos per ío dos de licen cia como per ío dos 

que dan dere cho a las pen sio nes, mediante el pago de coti za cio nes, a

un fondo de pen sio nes en el que par ti ci pan los emplea do res.

Jersey. En abril de 2002, se adoptó un nuevo sis tema des ti nado a

pro te ger a los padres y a los tuto res que inter rum pen su acti vi dad labo -

ral para ocu parse de un niño menor de cinco años. Este sis tema

consiste en pagar, en nombre de dichas per so nas, las coti za cio nes para

las pres ta cio nes a largo plazo, durante un per íodo que puede durar

hasta diez años.

Luxem burgo. En virtud de cier tas dis po si cio nes jurí di cas, el Estado

de Luxem burgo paga las coti za cio nes al seguro de pen sio nes de los

padres que inter rum pen su acti vi dad labo ral para cuidar de sus hijos. El

per íodo cubierto, lla mado “años bebé” puede durar hasta cuatro años.

Sin embargo, esta cober tura, depende de un per íodo de seguro obli ga -

to rio de al menos doce meses durante los 36 meses inme dia ta mente

an te rio res al naci miento o a la adop ción del niño. Desde 2002, esta me -

di da fue gene ra li zada gra cias al pago de monto fijo, en fun ción del nú -

me ro de hijos, que se creó para las muje res cuya afi lia ción al régi men

del seguro de pen sio nes no tuviese una dura ción signi fi ca tiva y que no

pudie ron bene fi ciarse de otras medi das de valo ri za ción del tra bajo edu -

ca tivo.
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¿Quién debe cuidar del niño?

El cambio en la condi ción de la mujer, sus aspi ra cio nes a un trato igual y su acceso

cada vez mayor al mer cado del tra bajo plan tean dos consi de ra cio nes prin ci pa les:

� Edu ca ción de los hijos mediante la armo ni za ción de las pres ta cio nes entre hom bres

y muje res. Esta armo ni za ción adopta muchas veces la forma de una equi pa ra ción

de las pres ta cio nes conce di das a los hom bres con las pres ta cio nes de que se bene fi -

cian las muje res. Las pres ta cio nes des ti na das a los cui da dos y a la edu ca ción de los

niños se vuel ven pues cada vez más neu tra les res pecto al sexo. La licen cia de

pater ni dad conce dida al padre, des pués del naci miento o de la adop ción de un niño, 

muy fre cuen te mente bajo las mismas condi cio nes y con los mismos efec tos que

la licen cia de mater ni dad, está gene ra lizá ndose (Luxem burgo 1999, Fran cia 2001,

Bél gica 2002 e Islas Caimán 2002). Sin embargo, esta pres ta ción tiene formas muy 

varia das en lo que se refiere a la tasa de sus ti tu ción del sala rio, a la dura ción de la

pres ta ción y a la uti li za ción de ésta por parte de los padres. La licen cia paren tal o de 

edu ca ción es otro ins tru mento de polí tica fami liar conce bido como una alter na tiva

a la aco gida de niños muy peque ños en estruc tu ras extra fa mi lia res. Esta licen cia se

concede en la mayoría de los casos, indi vi dual mente a cada uno de los dos padres.

Sin embargo, gene ral mente son las muje res quie nes hasta hoy han uti li zado más

esta pres ta ción que está en cons tante evo lu ción y que fue objeto de una direc tiva

de la Unión Euro pea adop tada en 1998. Para inci tar a los padres a uti li zar más la

licen cia paren tal, cier tos países – Dina marca, Italia, Noruega y Suecia – amplia ron

recien te mente el per íodo de licen cia paren tal deter mi nando que una parte de esta

pro lon ga ción se per derá si no la apro ve cha el padre. En Aus tria, la pro lon ga ción

de la licen cia paren tal podría llegar hasta tres años, siempre y cuando el padre

utilice, al menos, seis meses de licencia antes de que el niño cumpla los tres años

de edad.

� El desar rollo de una polí tica de aco gida de los niños de menor edad que favo rezca

la conci lia ción entre la vida pro fe sio nal de los padres y la edu ca ción de los niños.

Este tema se refiere al com po nente de la polí tica fami liar que ha sus ci tado el mayor

número de deba tes y de avan ces durante estos últi mos años, a saber, la polí tica de

cui da dos y de edu ca ción de los hijos de baja edad (Early Child hood Edu ca tion and

Care, ECEC)5 con sus dos ins tru men tos que son la licen cia paren tal y la aco gida de

los niños meno res.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

5. La noción de cui da dos y de edu ca ción de los niños meno res (ECEC) fue objeto de cierta con tro ver sia
sobre su defi ni ción y sus obje ti vos (véase “Notes” de la UNESCO sobre la polí ti ca de la Niñez, No. 1/marzo
de 2002), con tro ver sia que por moti vos de espa cio no pode mos abor dar en este capí tu lo. Sin embar go,
recor da re mos aquí la defi ni ción que da S. B. Kamer man de la polí ti ca ECEC (véase la refe ren cia más
abajo), que englo ba todas las accio nes lle va das a cabo por el Estado para influen ciar la oferta y la deman -
da de estruc tu ras de aco gi da para los niños peque ños y la cali dad de los ser vi cios pres ta dos. La gama
com ple ta de estas accio nes va desde la crea ción direc ta de luga res en las guar der ías, hasta la sus ti tu ción
del ingre so de los padres que inter rum pen su acti vi dad para cuidar ellos mismos de sus hijos, pasan do por
otras medi das tales como sub si dios e incen ti vos conce di das a los pro vee do res pri va dos de ser vi cios y sub -
si dios direc tos o indi rec tos a los padres para el pago de estos ser vi cios.
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Recuadro 3 Casos de armonización de las prestaciones

          entre hombres y mujeres

Ale ma nia. Los padres de un niño pequeño se bene fi cian desde 2001

de un aumento de la asi gna ción para la edu ca ción y pueden igual mente

hacer uso al mismo tiempo a la licen cia de edu ca ción. Además, por vez

pri mera, la ley les garan tiza el dere cho al tra bajo a tiempo par cial.

Canadá. En 2001, en virtud del régi men del seguro de desem pleo de

la pro vin cia de Québec, se creó una licen cia paren tal cuya dura ción

puede ir hasta 50 sema nas. Cada padre tiene dere cho indi vi dual mente

a esta pres ta ción, ya sea tra ba ja dor asa la riado o tra ba ja dor por cuenta

propia, des pués del naci miento o de la adop ción de un niño.

Dina marca. El gobierno ela boró en 2001, una nueva pro puesta des ti -

nada a conce der una mayor flexi bi li dad a las fami lias que tienen entre

sus miem bros a hijos peque ños. Con arre glo a cier tas condi cio nes, cada 

padre tiene dere cho, de forma total mente indi vi dual, a 32 sema nas de

licen cia remu ne rada, sema nas que pueden ser uti li za das simult ánea -

mente o por turnos, des pués de la deci mo cuarta semana de la licen cia

de mater ni dad/naci miento. Además, ocho a trece sema nas de esta

licen cia pueden ser uti li za das en una fecha pos te rior. Esta licen cia, lla -

mada licen cia de mater ni dad/pater ni dad, debería reem pla zar a la licen -

cia de edu ca ción y a la licen cia paren tal y puede exten derse durante un

per íodo más largo si se reduce el monto de las pres ta cio nes men sua les.

Eslo va quia. El gobierno adoptó varias modi fi ca cio nes en el ámbito de 

las pres ta cio nes fami lia res, entre las cuales está la posi bi li dad que

tienen ambos padres a partir de 2002, de per ci bir simult ánea mente y

durante un per íodo deter mi nado, asi gna cio nes paren ta les en apli ca ción

de las direc ti vas del Con sejo de la Comu ni dad Euro pea sobre el Acuerdo 

marco y sobre la licen cia paren tal.

Islan dia. Desde 2001, los padres gozan de dere chos igua les en

cuanto a la licen cia paren tal. Cada padre tiene dere cho indi vi dual mente

a un per miso de tres meses y cual quiera de los dos, puede hacer uso de

una licen cia suple men ta ria de tres meses. Antes de esta nueva dis po si -

ción, el padre no tenía dere cho sino a una licen cia de dos sema nas.

Luxem burgo. En 1999, se adoptó una licen cia paren tal con garantía

de retorno al empleo. La dura ción de esta licen cia es de seis meses y

puede ampliarse hasta doce meses en caso de tra bajo a tiempo par cial.

Cada padre que tra baja tiene dere cho a esta licen cia a título indi vi dual.

Noruega. Desde el año 2000, los padres tienen dere cho indi vi dual -

mente a las pres ta cio nes por naci miento. Ante rior mente, para tener

dere cho a dichas pres ta cio nes, el padre y la madre del recién nacido

debían ejer cer ambos una acti vi dad asa la riada antes del naci miento del

niño. Cuanto la madre no tra ba jaba, el padre tam poco tenía dere cho a

las pres ta cio nes por naci miento.
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El desar rollo de estruc tu ras de aco gida de los niños de menor edad está, sin duda

alguna, vin cu lado con el grado de par ti ci pa ción de las muje res en la fuerza labo ral. En

efecto, durante los per ío dos en que había una mayor par ti ci pa ción de las muje res en el 

mer cado labo ral (los per ío dos de pos guerra sobre todo), se cons tató una mul ti pli ca -

ción rápida de este tipo de estruc tu ras. Sin embargo hay que rela ti vi zar este vínculo y

dos puntos impor tan tes mere cen ser subraya dos en este sen tido: por un lado el cues -

tio na miento de la divi sión del tra bajo dentro de la fami lia en fun ción de los sexos no

data de nues tra época sino que, como lo men ciona L. Haddad6, viene más bien de la

revo lu ción cul tu ral de fines de los años 60. Este tema ha cons ti tuido, y sigue cons ti -

tuyendo, una rei vin di ca ción per se y se cuenta entre los fac to res más deter mi nan tes

que impul sa ron las polí ti cas de cui dado y edu ca ción de los niños de baja edad. Por otro 

lado, nume ro sas inves ti ga cio nes demos tra ron el valor intrínseco de la aco gida de los

niños de menor edad en estruc tu ras debi da mente orga ni za das y auto ri za das, para el

desar rollo humano y social del niño, así como el efecto posi tivo de esta forma de cui -

da dos y de edu ca ción en los resul ta dos esco la res7, independientemente del hecho de

que la madre trabaje o no.

Así pues, ya no es nece sa rio demos trar la per ti nen cia de los pro gra mas de cui dado y

edu ca ción de los niños de baja edad. La filo sofía y los obje ti vos de estos pro gra mas

hacen hin ca pié de ahora en ade lante en todos los países, al menos en teoría, tal y

como lo pre cisa S. B. Kamer man (op. cit.), a la vez en la edu ca ción, los cui da dos y el

desar rollo humano y social del niño. Por el con tra rio, lo que dife ren cia las polí ti cas en

este campo es la tutela admi nis tra tiva bajo la cual se hallan estas estruc tu ras (minis -

te rio de edu ca ción, de salud, de asun tos socia les o una tutela conjunta), la ele gi bi li dad

(pro gra mas uni ver sa les o selec ti vos), la fuente de finan cia ción (las partes res pec ti vas

a cargo del Estado y de los padres) y la natu ra leza de los pres ta ta rios (estruc tu ras

públi cas o enti da des pri va das). Los efec tos de esta elec ción se mani fies tan a veces en

la cali dad de los ser vi cios brin da dos, pero reper cu ten muchas veces en el alcance de la 

cober tura de los niños cuyos padres desean inte grar los en estruc tu ras de aco gida. En

los países desar rol la dos, la tasa de cober tura es glo bal mente satis fac to ria para los

niños de tres o más años de edad. En los países de la OCDE esta tasa oscila entre un 70 

y un 100 por ciento y los países que no han alcan zado aún la cober tura total, la tienen

ya pro gra mada entre sus obje ti vos según un estu dio rea li zado por S. B. Kamer man8.

Por el con tra rio, esta tasa está lejos de lo espe rado en lo que se refiere a los niños

meno res de tres años, salvo en el caso de los países nórdi cos (alre de dor de un 50 por

ciento) y en menor medida Fran cia y Bél gica (alre de dor de un 30 por ciento) según el

mismo estudio.

Estas bajas tasas de acceso para los niños meno res de tres años de edad podr ían

deberse a una insu fi cien cia en la capa ci dad de aco gida, a una insa tis fac ción de

los padres en cuanto a la cali dad de los cui da dos pres ta dos, al costo ele vado de los
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6. L. Haddad, “An Inte gra ted Approach to Early Child ho od Edu ca tion and Care”, Early Child ho od and
Family Policy Series, No. 3, pág. 21, UNESCO.

7. S. B. Kamer man, “An over view of deve lop ments in the OECD coun tries”, Early Child ho od Edu ca tion
and Care (ECEC), pág. 23.

8. S. B. Kamer man (2001), “Inter na tio nal pers pec ti ves”, Early Child ho od Edu ca tion and Care (ECEC),
págs. 9 y 10.
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Recuadro 4 Casos de acciones que inciden en la oferta

          de estructuras de acogida  para los niños 

          de menor edad

Bél gica. Desde 1993, la per sona encar gada del cui dado de los niños

que hasta enton ces no estaba cubierta si no a través del dere cho deri -

vado de la acti vi dad de su cónyuge, dis pone de una cober tura social

propia en el marco de una ley rela tiva a la condi ción social de las per so -

nas encar ga das del cui dado de los niños.

Repú blica de Corea. En 2003, el gobierno deci dió aumen tar su

apoyo al desar rollo interno de un ser vi cio de guar der ías mediante la

apli ca ción de nueva regla men ta ción. El obje tivo es aumen tar el número

de ser vi cios de este tipo en las empre sas y brin dar cui da dos de cali dad a 

los niños. Se conce derá una mayor ayuda a las empre sas para la finan -

cia ción de sus ser vi cios de guar der ías mediante el aumento del monto

máximo de los prés ta mos des ti na dos a la crea ción de estos ser vi cios, y

la dis mi nu ción del tipo de inte rés apli cable. Además se conce derá una

ayuda a las empre sas que modi fi quen ins ta la cio nes para acoger a los

niños, mediante la finan cia ción de hasta el 80 por ciento de sus cos tos

dentro de un límite deter mi nado. El monto máximo se concede en caso

de accio nes des ti na das a la aco gida de bebés y de niños minusv áli dos.

España. En 2003, el Minis te rio del Tra bajo creó un “cer ti fi cado de

empresa fami liar mente res pon sable”, cer ti fi cado patro ci nado por una

fun da ción que agrupa a varias gran des empre sas. Este cer ti fi cado es

pura mente hono ra rio y está des ti nado a recom pen sar a las empre sas

que favo rez can la conci lia ción de la vida pro fe sio nal y de la vida fami liar

de sus emplea dos. Entre los cri te rios de eva lua ción están las ven ta jas

socia les incluyendo la puesta a dis po si ción de guar der ías.

Fran cia. En 2003, se puso en práctica un plan de crea ción de

20 000 lu ga res suple men ta rios en las guar der ías. Además se conce derá

una exen ción de impues tos a las empre sas para que puedan finan ciar

más guar der ías. Este plan per mi tirá que el Estado se haga cargo del

60 por ciento del esfuerzo finan ciero rea li zado por la empresa. Además

prevé una reforma de la situa ción de las pue ri cul to ras, cuyo costo global 

se estimó en unos EUR 50 mil lo nes, y cuyo efecto será armo ni zar su

esta tuto con el dere cho común y modi fi car las condi cio nes para la auto -

ri za ción del ejer ci cio de sus acti vi da des, dándo les la posi bi li dad de que

se consi de ren sus años de expe rien cia.

Suiza. Se conce dió un cré dito ini cial de CHF 200 mil lo nes para finan -

ciar los pri me ros cuatro años de un pro grama cuya dura ción se prevé en 

ocho años, pro grama que se inició en 2003 y cuyo obje tivo es ayudar a

las estruc tu ras de aco gida colec tiva de los niños, ya sea guar der ías o

aso cia cio nes de padres, que deseen aumen tar su capa ci dad de aco gida.

Además, un tercio del costo de for ma ción de las per so nas res pon sa bles

del cui dado y de los coor di na do res puede ser asu mido durante tres

años. Tam bién podrá reem bol sarse un tercio de los costos de los pro -

yec tos des ti na dos a mejo rar la coor di na ción o la cali dad de la aco gida.



58 I

 lugares de aco gida, o a una com bi na ción de estos dife ren tes fac to res. Así pues quedó

claro que era nece sa rio actuar sobre la oferta. Esta acción adopta muchas veces la

forma de un aumento de la capa ci dad de aco gida mediante la crea ción directa de

nuevos luga res o mediante incen ti vos bajo la forma de des gra va cio nes de impues tos u 

otras ven ta jas conce di das a los emplea do res que llevan a cabo accio nes de este tipo a

favor de sus tra ba ja do res. Tam bién puede adop tar la forma de una mejora de la cali -

dad de las pres ta cio nes, mediante una par ti ci pa ción en el costo de for ma ción del per -

so nal encar gado de la aco gida de los niños o en la mejora de sus condiciones de

trabajo y de cobertura social.

Problemas específicos de los países 
en desarrollo

Los regí me nes de pro tec ción social de los países en desar rollo y más especí fi ca mente

de los países más pobres, sufren de los efec tos uni ver sa les de la baja de la nata li dad,

del enve je ci miento de sus pobla cio nes y de la desa pa ri ción de los mode los fami lia res

tra di cio na les, pero además tienen que hacer frente a difi cul ta des especí fi cas. Estas

difi cul ta des se deben, esen cial mente, a la inca pa ci dad de estos regí me nes de inte grar

gran parte de la pobla ción, en par ti cu lar aquella que ocupa empleos pre ca rios en un

sector infor mal hiper tro fiado. Estos regí me nes, que por su natu ra leza están vin cu la -

dos con el empleo, no pueden garan ti zar una cober tura social a los miles de niños que

pier den al padre que garan ti zaba los ingre sos de la fami lia, o cuyo padre pierde su tra -

bajo a causa de los nume ro sos pro ble mas que aque jan a dichos países. Entre estos

pro ble mas pode mos citar las guer ras, las minas anti per so na les, las depor ta cio nes de

la pobla ción, las inun da cio nes, las sequ ías y la pan de mia del SIDA. Tan solo en los

países afri ca nos, el número de niños huér fa nos de menos de 15 años de edad es de

más de 34 mil lo nes y casi un tercio de éstos per die ron a sus padres a causa del SIDA

(UNSIDA, 2002).

Estos pro ble mas cons ti tuyen tam bién una carga en los sis te mas infor ma les de pro tec -

ción social basa dos en la soli da ri dad fami liar y comu ni ta ria y que fun cio na ban aún a

pesar de todos los cam bios evo ca dos. Así pues, sobre estos sis te mas pesa la ame naza

de su desa pa ri ción si no se llevan a cabo accio nes para orga ni zar esta forma de pro tec -

ción social y sobre todo para hallar el medio de vin cu larla con los regí me nes for ma les

de segu ri dad social vigen tes. Es en este sen tido (Olivier et al., 2003) en el que parece

orientarse la reflexión en los últimos años.

La recu pe ra ción del inte rés por la soli da ri dad fami liar y comu ni ta ria, como una forma

de pro tec ción social a la vez sus ti tu tiva y com ple men ta ria de los regí me nes for ma les

de segu ri dad social, es tanto más per ti nente cuanto que los países en desar rollo cuen -

tan con estruc tu ras men ta les y socio cul tu ra les loca les que favo re cen todavía este tipo

de soli da ri dad. El pro grama Living Toge ther de HelpAge Inter na cio nal, apli cado desde

fines de 2002, en cola bo ra ción con la UNICEF en la pro vin cia de Tete, en Mozam bique,

es una expe rien cia muy posi tiva de reva lo ri za ción de la soli da ri dad fami liar y comu ni -
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ta ria en el contexto afri cano. Este pro grama está des ti nado a ayudar a las per so nas de

edad avan zada, quie nes a su vez crian a huér fa nos en edad esco lar, en una región

dura mente gol peada de forma suce siva por las inun da cio nes, la sequía y una de más

afec ta das por el SIDA.

Conclusión

Los países que hacen frente a muta cio nes socia les simi la res y que están some ti dos a

las mismas pre sio nes socioe conó mi cas, ela bo ran polí ti cas fami lia res signi fi ca ti va -

mente dife ren tes. Es muy posible que haya que buscar la expli ca ción de esta situa ción

en las dife ren cias de los valo res socio cul tu ra les, de las tra di cio nes fami lia res y reli gio -

sas, de las convic cio nes ideoló gi cas y de las opciones sociopolíticas y económicas.

Sin embargo, cier tos fac to res pare cen estar a favor de, o en todo caso veri fi car, la per -

ti nen cia de una polí tica fami liar inte grada, más cen trada en el niño y que concilie, por

una parte, el papel de la fami lia y el papel de la colec ti vi dad en la edu ca ción de los

niños, y por otra parte, el inte rés del niño y el inte rés de los padres.

Entre estos fac to res pode mos citar:

� una cre ciente concien cia ción de las reper cu sio nes de la mala o desi gual edu ca ción

que recibe el niño pequeño en rela ción con su vida futura;

� una ten den cia a consi de rar la edu ca ción de los niños como un acto pro duc tivo y una 

inver sión en capi tal humano;

� un cues tio na miento de la divi sión del tra bajo entre hom bres y muje res dentro de la

fami lia;

� la com pro ba ción de la per sis ten cia de desi gual da des vin cu la das con el sexo y de

exclu sio nes que afec tan en primer lugar a los niños;

� una intensa acti vi dad de las orga ni za cio nes inter na cio na les en el ámbito de la infan -

cia, lo que tiende a una mayor nor ma ti vi dad;

� el desar rollo de inves ti ga cio nes cient ífi cas que abun den en esta mate ria.

Tal vez se encuentre en estos ele men tos el fer mento de una posible conver gen cia

futura que per mita ubicar al niño el lugar que merece en toda socie dad.
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Tendencias políticas recientes
en los regímenes de jubilación
administrados por el sector
privado: ¿Qué tipo de protección 
tienen las perso nas?

Jens Schremmer1

Las refor mas del sis tema de pen sio nes durante la última década han otor gado

mayor impor tan cia al papel que desem pe ñan los regí me nes de jubi la ción admi -

nis tra dos por el sector pri vado. Este capí tulo, centrándose en ten den cias recien -

tes en mate ria de polí ti cas, ana liza el grado de pro tec ción que pro por cio nan los

regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri vado a los ingre sos en

concepto de jubi la ción, a la luz de los dis tin tos ries gos que dichos regí me nes

pueden repre sen tar para las per so nas. Los dife ren tes tipos de regí me nes de jubi -

la ción admi nis tra dos por el sector pri vado varían según el grado en que los ase gu -

ra dos están expues tos a dichos ries gos. Ini cia ti vas polí ti cas recien tes apun tan a

pro por cio nar a las per so nas un mayor número de alter na ti vas e incen ti vos para

que se afi lien a regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri vado, así

como a pro te ger mejor sus dere chos. Por otro lado, las ten den cias enca mi na das a 

esta ble cer regí me nes de coti za cio nes defi ni das y a brin dar mayo res posi bi li da des

de elec ción indi vi dual han expuesto, gene ral mente, a las per so nas a mayo res

ries gos, deri va dos de cam bios econó mi cos, finan cie ros y demogr áfi cos y de la

adop ción de deci sio nes equi vo ca das. Los ries gos que actual mente sopor tan las

per so nas afi lia das a los regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri -

Capítulo

4

1. El autor desea agra de cer a Juan Yermo por sus comen ta rios.
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vado sirven para rea fir mar que es impor tante y nece sa rio contar con regí me nes

bien dise ña dos de segu ri dad social admi nis tra dos por el sector público para

garan ti zar una segu ri dad de los ingre sos, estable, pre vi sible y ade cuada, durante

toda la jubilación.

Introducción

Durante la última década, las refor mas de los sis te mas de pen sio nes han ampliado,

directa o indi rec ta mente, el papel que desem pe ñan los regí me nes de jubi la ción admi -

nis tra dos por el sector pri vado. Las refor mas de los pará me tros de los regí me nes de

seguro social enca mi na das a redu cir las tasas medias de sus ti tu ción han creado o

aumen tado la nece si dad de contar con una pro tec ción com ple men ta ria admi nis trada

por el sector pri vado, con el fin de garan ti zar un nivel ade cuado de segu ri dad para las

pen sio nes de jubi la ción. Las refor mas estruc tu ra les que crean sis te mas muti pi la res de

pen sio nes han intro du cido regí me nes obli ga to rios admi nis tra dos por el sector pri vado

como parte del sis tema de segu ri dad social, a efec tos de com ple men tar las pres ta cio -

nes brin da das por los regí me nes públi cos, que se han visto redu ci dos, y regí me nes

voluntarios de jubilación administrados por el sector privado como un tercer pilar.

El obje tivo de los regí me nes de pen sio nes de jubi la ción es pro por cio nar una segu ri dad, 

estable, pre vi sible y ade cuada, de los ingre sos durante toda la jubi la ción. No obs tante, 

los regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri vado conl le van una serie de

ries gos que ponen en peli gro la rea li za ción de dicho obje tivo. Dichos ries gos se pueden 

cla si fi car en tres grupos, a saber: ries gos que pueden ser abor da dos en el marco regu -

la dor y de super vi sión de los regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri -

vado, ries gos ori gi na dos por cam bios econó mi cos, finan cie ros y demogr áfi cos de gran

enver ga dura, y ries gos aso cia dos a elec cio nes equi vo ca das en aquel los casos en los

que se per mite una elec ción per so nal. Los dis tin tos regí me nes de pen sio nes de jubi la -

ción admi nis tra dos por el sector pri vado varían según el grado en el que las personas

han de hacer frente en estos dichos riesgos.

Este capí tulo se centra en las ten den cias obser va das recien te mente en el ámbito de

los regí me nes de pen sio nes admi nis tra dos por el sector pri vado y su impacto en la

segu ri dad de los ingre sos en concepto de jubi la ción de las per so nas. El aná li sis refleja

una expe rien cia mixta. A pesar de que los gobier nos han rea li zado esfuer zos consi de -

ra bles para ampliar las opcio nes e incen ti vos de las per so nas con el fin de que se afi lien 

a regí me nes de pen sio nes admi nis tra dos por el sector pri vado y para pro te ger a dichas 

per so nas frente al riesgo ins ti tu cio nal que repre senta la quie bra de las enti da des pri -

va das, la ten den cia hacia regí me nes de coti za cio nes defi ni das y al aumento de las

posi bi li da des de elec ción per so nal ha expuesto gene ral mente a esas per so nas a mayo -

res ries gos deri va dos de cam bios econó mi cos, finan cie ros y demogr áfi cos de gran

enver ga dura y de elec cio nes equi vo ca das. Se ha otor gado una mayor res pon sa bi li dad

a las per so nas a la hora de pla ni fi car su jubi la ción y, mien tras que algu nas lo inter pre -

tan como una ven taja, muchas otras consi de ran que la mayor posibilidad de riesgo y la 

variedad de opciones representan una carga que no están dispuestas asumir.
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Aunque parezca algo paradó jico, las ten den cias recien tes hacia regí me nes admi nis tra -

dos por el sector pri vado, en vez de soca var, for ta le cen aún más la impor tan cia de

regí me nes bien dise ña dos de segu ri dad social admi nis tra dos por el sector público. En

la actua li dad, es amplia mente acep tado el hecho de que los regí me nes de segu ri dad

social públi cos, cons ti tuyen una sólida base, esen cial para equi li brar los ries gos cada

vez mayo res a los que han de hacer frente las per so nas afi lia das a regí me nes pri va -

dos. Es impres cin dible dis po ner de un pilar público sólido que no sólo ofrezca una red

básica de segu ri dad, sino que además pro por cione las pres ta cio nes ade cua das, con el

fin de conse guir el obje tivo de lograr una segu ri dad los de ingre sos, estable, pre vi sible

y adecuada, en sistemas de pensiones de jubilación multipilares.

Riesgos y distintos tipos de regímenes
administrados por el sector privado

Un hecho impor tante al que a menudo no se presta aten ción en las dis cu sio nes sobre

la reforma del sis tema de pen sio nes y la “pri va ti za ción”, es que exis ten dis tin tos tipos

de regí me nes de jubi la ción pri va dos con dife ren tes grado de reper cu sión en la segu ri -

dad de los ingre sos durante la jubilación.

Regímenes ocupacionales o personales

Emplea do res a título indi vi dual, o grupos de los mismos, esta ble cen (“aus pi cian”) regí -

me nes pro fe sio na les que, de confor mi dad con las normas per ti nen tes, exigen el pago

de coti za cio nes. La afi lia ción a dichos regí me nes está supe di tada a una rela ción labo ral 

con el emplea dor aus pi cia dor. Insti tu cio nes finan cie ras o enti da des espe cia li za das que 

per si guen un único propó sito, esta ble cen y ponen al alcance de las per so nas regí me -

nes de cará cter indi vi dual. La afi lia ción es inde pen diente de una rela ción labo ral y las

per so nas pueden optar entre dife ren tes admi nis tra do res, gene ral mente sin inter ven -

ción de sus emplea do res.

Regímenes obligatorios o voluntarios

Tanto los regí me nes pro fe sio na les como los per so na les pueden ser obli ga to rios o

volun ta rios. En los regí me nes ocu pa cio na les obli ga to rios, la legis la ción (o, en algu nos

países, los conve nios colec ti vos labo ra les), exige que todo emplea dor orga nice un

régi men ocu pa cio nal o que co-aus picie o par ti cipe en un régi men esta ble cido por un

grupo de emplea do res, y que afilie a sus tra ba ja do res a dicho régi men. El requi sito de

la afi lia ción de los tra ba ja do res recae en el emplea dor. En los regí me nes per so na les

obli ga to rios, la exi gen cia de la afi lia ción recae en las per so nas ase gu ra das a quie nes

legal mente se les soli cita que elijan y se afi lien a un régi men sin inter ven ción de sus

emplea do res. Si no son obli ga to rios, tanto el esta ble ci miento de regí me nes ocu pa cio -

na les como la afiliación personal se basan en la iniciativa voluntaria privada.

Regímenes de prestaciones definidas o de cotizaciones definidas 

En los regí me nes de pres ta cio nes defi ni das, la pres ta ción a que tienen dere cho los afi -

lia dos al régi men a partir de la edad de jubi la ción, se define en el momento de la coti -

za ción. En el caso de los regí me nes de coti za cio nes defi ni das (tam bién cono ci dos como 
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regí me nes de ahorro para la jubi la ción), se define la coti za ción que habrá de ser

pagada, y las pres ta cio nes depen derán de las coti za cio nes, de los la ren ta bi li dad de la

inver sión y de los costes admi nis tra ti vos. Gene ral mente, los regí me nes per so na les

son de coti za cio nes defi ni das, mien tras que los regí me nes ocu pa cio na les pueden ser

de pres ta cio nes defi ni das o de coti za cio nes defi ni das. En algu nos países exis ten regí -

me nes de coti za cio nes defi ni das con garant ías míni mas, es decir, que se garantiza a

los afiliados una tasa mínima de sustitución respecto de sus cotizaciones.

Los regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri vado conl le van dis tin tos

ries gos que se pueden cla si fi car de la siguiente manera:

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

� riesgo de afi lia ción insu fi ciente o de no-afi lia ción a los regí me nes com ple men ta rios

volun ta rios;

� riesgo de pro tec ción insu fi ciente de los dere chos adqui ri dos o de los fondos acu mu -

la dos, en la even tua li dad de que las enti da des pri va das quie bren (por ejem plo,

insol ven cia, mala admi nis tra ción o des falco de fondos) o tras el cambio de emplea -

dor o de administrador.

Riesgos originados por cambios económicos, financieros y demográficos 

de gran envergadura

� riesgo rela cio nado con el mer cado finan ciero por el escaso valor de los acti vos y/o

por bajos tipos de inte rés en el momento de la jubi la ción (tam bién cono cido como

riesgo del momento opor tuno);

� riesgo de deva lua ción de los acti vos o dere chos adqui ri dos, debido a la infla ción;

� riesgo de lon ge vi dad que supera las expec ta ti vas de vida sobre las que se basó el

plan de jubi la ción;

� riesgo que conl le van los mer ca dos poco desar rol la dos de rentas vita li cias y los

costes exce si vos para el ase gu ra miento del riesgo de longevidad.

Riesgos vinculados con elecciones equivocadas

Se puede soli ci tar a las per so nas que opten entre dis tin tas alter na ti vas y, por lo tanto,

éstas se ven expues tas al riesgo de hacer una elec ción equi vo cada:

� deci dir la afi lia ción (si fuese volun ta ria), a qué tipo de régi men y admi nis tra dor;

� deci dir los obje ti vos de las pen sio nes y de las coti za cio nes nece sa rias para alcan zar

dichos obje ti vos, habida cuenta de las expec ta ti vas de ren ta bi li dad de las  inver -

siones;

� iden ti fi car las pre fe ren cias ópti mas de riesgo de inver sión para una edad deter mi -

nada durante toda la vida y elegir la car tera cor res pon diente de inver sio nes;

� elegir el tipo de pen sión idóneo, por ejem plo, cuantía fija, retiro pro gra mado de

fondos o renta vita li cia;

� si se elige la opción de renta vita li cia, selec cio nar el mejor pro ducto a un precio

razo nable, así como al admi nis tra dor más fiable.
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Los dis tin tos tipos de regí me nes de pen sio nes de jubi la ción pri va dos se dife ren cian por 

el grado en el que las per so nas han de sopor tar los ries gos y por la medida en que se

requiere que éstas opten por una alter na tiva. Por ejem plo, en los regí me nes ocu pa cio -

na les de pres ta cio nes defi ni das, el emplea dor soporta el riesgo finan ciero y de lon ge vi -

dad en el momento en que las per so nas adquie ren el dere cho a una deter mi nada pres -

ta ción. Además, la mayor parte de los pará me tros tales como las coti za cio nes y los

tipos de pres ta cio nes estarán contem pla dos en la regla men ta ción del régi men. Por el

con tra rio, en los regí me nes de coti za cio nes defi ni das con elec ción del afi liado res pecto

de la inver sión, éste soporta los ries gos finan cie ros y de lon ge vi dad y el riesgo de una

elec ción equi vo cada. La mayor parte de los pará me tros será flexible y ellos estarán

suje tos a la elec ción de la per sona. Aun así, en los regí me nes de coti za cio nes defi ni das

con garant ías y sin elec ción per so nal res pecto de la inver sión, las per so nas sólo sopor -

tarán, por lo gene ral, el riesgo de lon ge vi dad. El riesgo de no afi lia ción a la pro tec ción

com ple men ta ria puede ser eli mi nado, teó ri ca mente, si los regí me nes son obli ga to rios

(a pesar de que el incum pli miento ha sido el prin ci pal pro blema de los regí me nes per -

so na les obli ga to rios de coti za cio nes defi ni das), mien tras que en el caso de los sis te -

mas volun ta rios, los regímenes ocupacionales tienen mejores posibilidades de alcan -

zar tasas más elevadas de cobertura que los regímenes personales.

Esfuerzos recientes en el ámbito 
de las políticas para abordar el riesgo 
de afiliación insuficiente o de no afiliación 
a regímenes complementarios voluntarios

En los casos en los que se han redu cido las tasas de sus ti tu ción de los regí me nes públi -

cos y la afi lia ción a regí me nes com ple men ta rios pri va dos es volun ta ria, las per so nas

corren el riesgo de una afi lia ción insu fi ciente o de no-afi lia ción a los regí me nes com -

ple men ta rios. La nece si dad de afi lia ción com ple men ta ria con trasta con las, gene ral -

mente, bajas tasas2 de cober tura de los regí me nes com ple men ta rios en todo el

mundo. Se han iden ti fi cado defi cien cias rela ti vas tanto a las alternativas como a los

incentivos.
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2. Es muy difí cil eva luar la cober tu ra de los regí me nes com ple men ta rios de jubi la ción admi nis tra dos por
el sector pri va do en los dis tin tos países. No obs tante, la OCDE ha reco pi la do recien te mente estadí sti cas
que reve lan tasas de cober tu ra infe rio res al 10 por ciento de la mano de obra en países tales como Aus tria,
España, Italia o Por tu gal (OCDE, 2003). Inclu so en países en los que los regí me nes com ple men ta rios han
desem pe ña do tra di cio nal mente un papel impor tante en el seguro de los ingre sos de jubi la ción, estos regí -
me nes solo cubr ían, por ejem plo, a cerca de un 50 por ciento de las per so nas emplea das en Irlan da
en 2002. Es más, a menudo sólo obtie nen cober tu ra aquel los que tienen un empleo estable a tiempo com -
ple to, por ejem plo la cober tu ra de los regí me nes ocu pa cio na les en Irlan da es del 4,7 por ciento para tra ba -
ja do res que nor mal mente tra ba jan entre 1 y 9 horas por semana, mien tras que asciende al 54,4 por ciento
para tra ba ja do res que normal mente tra ba jan entre 35 y 39 horas por semana (Pen sions Board, 2003). En
los Esta dos Unidos, las tasas de cober tu ra eran del 44 por ciento en 1999, con un 47 por ciento para hom -
bres y un 40 por ciento para muje res. Se regis tra ron tasas par ti cu lar mente bajas entre tra ba ja do res a
tiempo par cial, tem po re ros y tra ba ja do res con sala rios míni mos, por ejem plo, el 14 por ciento de tra ba ja -
do res a tiempo par cial (el 51 por ciento de tra ba ja do res de jor na da com ple ta) o el 6 por ciento para tra ba -
ja do res cuyos sala rios fuesen infe rio res a USD 200 por semana (el 76 por ciento para tra ba ja do res cuyo
sala rio llega o supe ra ra USD 1 000 por semana) (EBSA, 2004).
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Ausencia de alternativas

� gene ral mente, sólo las gran des empre sas aus pi cian regí me nes ocu pa cio na les;

� a menudo, se ha excluido de la afi lia ción a regí me nes pro fe sio na les de per so nas

que per te ne cen a deter mi na das cate gor ías  de tra ba ja do res, tales como los tra ba -

ja do res a tiempo par cial o los trabajadores temporeros;

� no existe un sis tema de regí me nes com ple men ta rios y per so na les de jubi la ción.

Falta de incentivos

� ausen cia de infor ma ción sobre la nece si dad de pla ni fi ca ción de la jubi la ción;

� falta de capa ci dad finan ciera para el ahorro, por ejem plo, en el caso de los tra ba ja -

do res con bajo nivel de ingre sos o con incen ti vos finan cie ros insu fi cien tes (por

ejem plo, incen ti vos fiscales);

� ele va dos costes admi nis tra ti vos que han de pagar las per so nas para afi liarse a los

regí me nes (por ejem plo, elegir el tipo de régi men, selec cio nar y comu ni carse con el 

admi nis tra dor, pagar las coti za cio nes, etc);

� escasa confianza en las enti da des pri va das debido a la insu fi ciente pro tec ción de los 

dere chos en el ámbito regu la dor y de la super vi sión.

Por consi guiente, los res pon sa bles de las polí ti cas han inten tado fomen tar la afi lia ción

a regí me nes volun ta rios pri va dos mediante la crea ción de nuevas alter na ti vas e incen -

ti vos con el fin de que las per so nas se afi lien a un régi men de jubi la ción  comple -

mentaria.

Alternativas

Establecimiento de nuevos regímenes

Varios países han creado nuevos marcos regu la do res para los regí me nes com ple men -

ta rios de jubi la ción admi nis tra dos por el sector pri vado. La mayor parte de estos nue -

vos sis te mas prevén el esta ble ci miento de cuen tas indi vi dua les con coti za cio nes  de -

finidas. Ejem plos recien tes incluyen, por ejem plo, a Tur quía, donde una ley creó

en 2001, un sis tema de regí me nes de ahorro indi vi dual durante la jubi la ción, con el

fin de pro por cio nar ingre sos com ple men ta rios para la jubi la ción. En Sin ga pur, se

intro dujo en 2001, un sis tema de regí me nes com ple men ta rios de jubi la ción con el

obje tivo de alen tar a los tra ba ja do res a un mayor ahorro para la jubi la ción. Otros

países que han creado nuevos sis te mas, incluyen Leto nia y Repú blica de Mol dova en

1998, Ale ma nia, Japón y Tai lan dia en 2001 y Ucra nia en 2003. Se consi dera muy im -

por tante el esta ble ci miento de regí me nes com ple men ta rios, inde pen dien te mente del

tipo de régi men obli ga to rio de segu ri dad social. Por ejem plo, México creó un sis tema

adi cio nal de ahorro volun ta rio a largo plazo, cono cido como Sis tema de Ahorro para el

Retiro, destinado a los afiliados del sistema obligatorio de seguridad social admi nis -

trado por el sector privado.
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Autorización para que los empleadores auspicien regímenes 
ocupacionales de cotizaciones definidas 

Las gran des empre sas han aus pi ciado por lo gene ral regí me nes pro fe sio na les de pres -

ta cio nes defi ni das. Por lo tanto, en aquel los casos en los que no existía la opción de

coti za cio nes defi ni das, los tra ba ja do res de peque ñas y media nas empre sas que no

esta ban dis pues tas a esta ble cer regí me nes pro fe sio na les de pres ta cio nes defi ni das,

por causa de exi gen cias admi nis tra ti vas y de los ries gos en juego, han estado fre cuen -

te mente des pro te gi dos. Con el fin de aumen tar la cober tura mediante regí me nes ocu -

pa cio na les en las peque ñas y media nas empre sas, diver sos países que tra di cio nal -

mente no per mit ían regí me nes pro fe sio na les de coti za cio nes defi ni das, han intro du -

cido recien te mente dicha opción. Noruega la intro dujo en 2000 y Ale ma nia y Japón

en 2001. No obs tante, un efecto cola te ral no pre visto de dichas polí ti cas ha sido que

algu nos emplea do res han uti li zado la nueva opción para pasar de del auspicio de un

régimen de prestaciones definidas a un régimen de cotizaciones definidas.

Introducción de regímenes de ahorro para la jubilación
financiados mediante deducciones sobre la nómina

Varios países han creado recien te mente regí me nes de ahorro per so nal para la jubi la -

ción orga ni za dos por el emplea dor, con el fin de garan ti zar que todos los tra ba ja do res

no cubier tos por regí me nes pro fe sio na les tengan un acceso más fácil a la cober tura

com ple men ta ria. Los costes de fun cio na miento son redu ci dos debido a la par ti ci pa ción 

del emplea dor en la selec ción de los admi nis tra do res y en las deduc cio nes sobre la

nómina. Las pen sio nes de accio nis tas intro du ci das en 2001 en el Reino Unido, las pen -

sio nes “Ries ter” intro du ci das en 2002 en Ale ma nia y las cuen tas de ahorro per so nal

para la jubi la ción intro du ci das en 2003 en Irlanda, refle jan este enfoque enca mi nado a 

aumen tar la cober tura mediante regí me nes com ple men ta rios de jubi la ción. Por ejem -

plo, una cuenta de ahorro indi vi dual para la jubi la ción es un régi men de pen sio nes

basado en un con trato entre un par ti cu lar y un admi nis tra dor de cuen tas de ahorro

indi vi dual para la jubi la ción, siendo la afi lia ción volun ta ria para los tra ba ja do res. A

pesar de que los emplea do res no deben pagar coti za cio nes, deben con tra tar a un

admi nis tra dor de cuen tas de ahorro per so nal para la jubi la ción, con el fin de ofre cer a

los tra ba ja do res que no tengan acceso a un régi men pro fe sio nal la posi bi li dad de ahor -

rar para su jubi la ción mediante deduc cio nes sobre la nómina. Asi mismo, los emplea -

do res tienen la obli ga ción de infor mar a los tra ba ja do res sobre su dere cho a coti zar, de 

conce der les una licen cia, razo na ble mente pagada, para que se ausen ten con el fin de

con tra tar una cuenta de ahorro per so nal para la jubi la ción y de per mi tir que el

administrador o intermediario de las cuentas de ahorro individual para la jubilación

tenga un acceso razonable a los trabajadores y al lugar de trabajo.

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

El for ta le ci miento de los regí me nes orga ni za dos por varios emplea do tes o y por sec to -

res de la indus tria, es un meca nismo eficaz para aumen tar la cober tura, en par ti cu lar

si, mediante conve nios colec ti vos, se puede lograr que la afi lia ción de emplea do res y
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tra ba ja do res sea obli ga to ria. Incluso en el caso de que no sea obli ga to ria, los emplea -

do res estarán más dis pues tos a par ti ci par en regí me nes junto con otros emplea do res

que a aus pi ciar un régi men de un solo patrón, puesto que los pri me ros conl le van

meno res cam bios de orga ni za ción y de admi nis tra ción y costes redu ci dos debido a las

eco nom ías de escala. Bél gica, tras reco no cer estas ven ta jas, revisó en 2003, su legis -

la ción en mate ria de pen sio nes ocu pa cio na les a fin de for ta le cer los regí me nes que

abar can sec to res de la indus tria. Una vez esta ble ci dos de confor mi dad con el conve nio

colec tivo de un sector, estos regí me nes son obli ga to rios para todos los tra ba ja do res y

emplea do res del sector en cues tión. Con el fin de incen ti var a las peque ñas empre sas

para un aus pi cio conjunto de regí me nes ocu pa cio na les, Brasil intro dujo en 2001, la

posi bi li dad de un aus pi cio múltiple (hasta enton ces sólo se había per mi tido un solo

auspiciador). No obstante, estos esfuerzos dependen de que existan mecanismos

desarrollados de negociación colectiva.

Fortalecimiento de los derechos de grupos generalmente
excluidos

A menudo se ha excluido de la afi lia ción a sis te mas orga ni za dos por el emplea dor a los

tra ba ja do res de empleos atí pi cos, tal y como los define Levinsky en el Capí tulo 7, es

decir tra ba ja do res a tiempo par cial o tem po re ros. La legis la ción reciente for ta lece los

dere chos de dichos grupos. Si, en Irlanda un emplea dor pone a dis po si ción de sus tra -

ba ja do res a tiempo com pleto un régi men de pen sio nes, desde octubre de 2001, los

tra ba ja do res a tiempo par cial, tendrán tam bién acceso a dicho régi men o a una alter -

na tiva no menos ven ta josa, salvo si tra ba jan menos del 20 por ciento de la jor nada

com pleta. Kenya amplió recien te mente los incen ti vos fis ca les con el fin de ofre cer a los 

tra ba ja do res de los sec to res infor mal, agr ícola y pro fe sio nal un medio de ahorro para

la jubi la ción. En el Reino Unido, el gobierno hizo pública su inten ción de ayudar a las

per so nas con empleos de corta dura ción, a que adquie ran dere chos de pen sión

mediante la modi fi ca ción de una norma según la cual éstos sólo esta ban pro te gi dos

tras dos años de empleo. Estas per so nas tendrán dere cho a una trans fe ren cia de los

dere chos conso li da dos (inclui das las coti za cio nes del emplea dor) a otro régimen

después de un periodo de al menos tres meses de afiliación al régimen original.

Incentivos

Gene ral mente, la posi bi li dad de afi liarse a un régi men no ha sido sufi ciente en sí

misma. Por regla gene ral, la falta de visión de futuro, los costes admi nis tra ti vos, la

inexis ten cia de cono ci mien tos finan cie ros y de planes de jubi la ción y unos recur sos

econó mi cos insu fi cien tes, han dado lugar a la escasa incli na ción de las per so nas a afi -

liarse a un régi men com ple men ta rio. Además, la des con fianza en las enti da des pri va -

das se ha exten dido y los recien tes escánda los en los que los tra ba ja do res de las prin -

ci pa les empre sas de los Esta dos Unidos per die ron sus fondos para la jubi la ción, han

mer mado aún más la confianza en la pro tec ción de los dere chos a las pres ta cio nes. Las 

polí ti cas recien tes inten tan esta ble cer las razo nes que fun da men tan la insu fi ciente o

nula afiliación a los regímenes complementarios de jubilación.
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Incentivos financieros

Los incen ti vos finan cie ros, en par ti cu lar el trato fiscal favo rable de las coti za cio nes, la

ren ta bi li dad de las inver sio nes o de las pres ta cio nes, son impor tan tes her ra mien tas

para animar a los tra ba ja do res y emplea do res a esta ble cer, y a coti zar a, regí me nes

com ple men ta rios de jubi la ción. Por regla gene ral, se ha dado mayor impor tan cia a los

incen ti vos financieros durante los últimos años:

� La intro duc ción de los nuevos sis te mas men cio na dos ante rior mente siempre ha ido

acom pa ñada de incen ti vos finan cie ros, como por ejem plo la des gra va ción de las

coti za cio nes en el Reino Unido, Sin ga pur y Tur quía o, las coti za cio nes guber na men -

ta les adicionales en Alemania.

� El aumento de los incen ti vos fis ca les a favor de los regí me nes exis ten tes, por ejem -

plo, en Canadá, Esta dos Unidos e Italia.

� La intro duc ción de incen ti vos espe cia les para grupos consi de ra dos como par ti cu lar -

mente nece si ta dos en tér mi nos de pres ta cio nes de jubi la ción. Por ejem plo, una ley

de 2001 en Esta dos Unidos, dio la posi bi li dad a los tra ba ja do res de 50 años o más

de pagar coti za cio nes de “actua li za ción” des gra va bles a los regí me nes 401(k).

Estas per so nas podían con tri buir con USD 1 000 adi cio na les en 2002, can ti dad

que se incre men tará pro gre si va mente a USD 5 000 en 2006. En Aus tra lia, se

han esta ble cido recien te mente coti za cio nes guber na men ta les que com ple men tan

las  coti za cio nes  a  los  regí me nes  de  jubi la ción  de  las  per so nas  con  sala rios   mí -

nimos.

Establecimiento de relaciones de confianza: 
Regulación y supervisión eficaz

Es poco pro bable que las per so nas se afi lien a regí me nes pri va dos si sos pe chan que

no se pro te gerán ade cua da mente sus dere chos adqui ri dos o sus valo res acu mu la dos.

Así pues, para que las per so nas estén dis pues tas a confiar sus fondos a enti da des

 privadas, es fun da men tal que se esta blez can marcos regu la do res y de super vi sión

 eficaces, por lo que en los últi mos años, como se ha seña lado ante rior mente, se está

pres tando mucha aten ción a este tema. No obs tante, es impor tante des ta car que

no sólo la regu la ción y la super vi sión de los regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos

por el sector pri vado desem pe ñan un papel fun da men tal, sino tam bién la cali dad y la

fia bi li dad de una regu la ción finan ciera y econó mica más amplia (normas conta bles,

regu la ción en mate ria de segu ri dad comer cial, pro tec ción de dere chos de pro pie dad,

etc.). Sin embargo, el esta ble ci miento de rela cio nes de confianza con enti da des y mer -

ca dos pri va dos puede llevar algún tiempo, habida cuenta de la fre cuen cia con la que

dichas enti da des quie bran. El reciente ejem plo de la Fede ra ción de Rusia, donde

sólo un 2 por ciento de las per so nas ele gi bles deci dió trans fe rir la gestión de sus

ahorros del régimen público de pensiones a administradores privados, ilustra este

problema.

Todavía no se puede decir si los recien tes esfuer zos rea li za dos para aumen tar las

alter na ti vas e incen ti vos han logrado su obje tivo de incre men tar la cober tura de los
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regí me nes com ple men ta rios y volun ta rios de jubi la ción pri va dos. Por dis tin tos moti -

vos, la expe rien cia ini cial, en par ti cu lar en los regí me nes per so na les de cará cter indi vi -

dual, ha sido decep cio nante en algu nos países3, en la mayoría de los casos porque se

ha seguido consi de rando que los incen ti vos finan cie ros eran dema siado esca sos y

porque las per so nas no se han concien ciado sufi cien te mente sobre su nece si dad de

afi lia ción com ple men ta ria. No obs tante, no hay duda de que, en muchos países, las

per so nas que desean afi liarse a un régi men com ple men ta rio tienen actual mente un

acceso más fácil a los regí me nes y dis fru tan de mejo res incen ti vos que hace cinco

años.

Esfuerzos recientes en las políticas 
para abordar la protección insuficiente 
de derechos en los regímenes privados

Inde pen dien te mente de que los regí me nes sean com ple men ta rios o bási cos, obli ga to -

rios o volun ta rios, la admi nis tra ción pri vada conl leva el riesgo de que la quie bra de

enti da des o mer ca dos pri va dos ponga en peli gro los dere chos y fondos de los afi lia dos

al régi men. Esta quie bra puede ori gi narse por diver sos fac to res, tales como la insol -

ven cia de los emplea do res aus pi cia do res en el caso de los regí me nes ocu pa cio na les, la 

pér dida de fondos oca sio nada por inver sio nes ile ga les o inde bi das (por ejem plo, en

com pañ ías aso cia das), el des falco de fondos o las cargas admi nis tra ti vas exce si va -

mente ele va das.

Los gobier nos reco no cen cada vez más fre cuen te mente que es nece sa rio regu lar y

super vi sar de manera estricta los regí me nes de jubi la ción pri va dos, con el fin de pro -

te ger los dere chos y la segu ri dad de los ingre sos de sus afi lia dos, así como para esta -

ble cer la legi ti mi dad de la cober tura pri vada que es indis pen sable para esti mu lar (en

los regí me nes volun ta rios) y garan ti zar (en los regí me nes obli ga to rios) la afi lia ción

per so nal. Además, los gobier nos tienen escaso inte rés en ofre cer incen ti vos fis ca les a

los regí me nes que sólo brin dan una limi tada segu ri dad a los ingre sos de jubi la ción y no 

están dis pues tos a sufrir pre sio nes para com pen sar a los afi lia dos que pierden sus

derechos debido a la quiebra de entidades privadas.

La siguiente dis cu sión ana liza por sepa rado, en los regí me nes ocu pa cio na les y en los

per so na les, las ten den cias recien tes enca mi na das a mejo rar la pro tec ción de los dere -

chos en los regí me nes de jubi la ción pri va dos. En primer lugar, se iden ti fi can las medi -

das hace poco adop ta das para mejo rar la pro tec ción de los dere chos en los regí me nes

ocu pa cio na les vigen tes. No obs tante, tal y como se ilus trará, si la cober tura brin dada

por los emplea do res es volun ta ria, será pre ciso encon trar un equi li brio entre pro tec -

ción y exceso de regu la ción, con el fin de evitar el efecto invo lun ta rio de desa len tar la
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ini cia tiva pri vada. En segundo lugar, res pecto de los regí me nes per so na les, se puede

obser var que los países que han adop tado en los últi mos años dichos regí me nes, tam -

bién se cen tran en ofre cer garant ías ins ti tu cio na les efi ca ces a los afi lia dos al régi men.

Es más, el impacto de los ele va dos costes admi nis tra ti vos, la ren ta bi li dad poco satis -

fac to ria de la inver sión y los mono po lios sobre el ahorro, han cons ti tuido las  princi -

pales preocupaciones de los responsables de políticas en el caso de los regímenes

personales.

Regímenes ocupacionales

Introducción de marcos integrales de regulación 
y de supervisión

Recien te mente, varios países en los que los regí me nes ocu pa cio na les no esta ban sufi -

cien te mente regu la dos, han intro du cido, o for ta le cido de manera sus tan cial, el marco

regu la dor y de super vi sión de dichos regí me nes. Por ejem plo, des pués de iden ti fi car

los nive les de pres ta cio nes insu fi cien tes del sis tema público de pen sio nes para cier tos

grupos y la inexis ten cia de una pro tec ción ade cuada de los dere chos de los afi lia dos de 

los regí me nes ocu pa cio na les vigen tes, Luxem burgo intro dujo, en 1999 por pri mera

vez, un marco legal para regu lar el fun cio na miento de dichos regí me nes. La ley norma

cues tio nes claves tales como la ins crip ción, la trans pa ren cia admi nis tra tiva, la adqui si -

ción del dere cho, el seguro de insol ven cia y la super vi sión. Igual mente, la ley sobre las 

pres ta cio nes de jubi la ción y su regla men ta ción adi cio nal, adop ta das en Kenya entre

1997 y 2000, esta ble cie ron un marco regu la dor y de super vi sión inte gral para los regí -

me nes de jubi la ción. Todos los regí me nes de pen sio nes de jubi la ción y los admi nis tra -

do res deben ins cri birse en la Autoridad de Pensiones de Jubilación, la cual tiene

considerables poderes para sancionar la falta de ética profesional.

Mejora de los marcos vigentes de regulación 
y de supervisión

Adquisición y conservación de los derechos

La afi lia ción a los regí me nes ocu pa cio na les se basa en la rela ción pro fe sio nal de una

per sona. Con el fin de mejo rar la adqui si ción y conser va ción de los dere chos y de faci li -

tar la movi li dad labo ral, es fun da men tal que los tra ba ja do res obten gan rápi da mente el 

dere cho a pres ta cio nes y que sean capa ces de cam biar de tra bajo sin perder futuros

derechos a pensiones.

Los dere chos deri va dos de las coti za cio nes del emplea dor están por lo gene ral suje tos

al cum pli miento de un deter mi nado periodo de afi lia ción al régi men, trans cur rido el

cual se “adquie ren”, es decir que no se los puede perder por la fina li za ción de la rela -

ción labo ral ante rior a la jubi la ción. Con el fin de garan ti zar la rápida adqui si ción de los

dere chos, muchos países han regu lado recien te mente y han redu cido el plazo nece sa -

rio para adqui rir los dere chos deri va dos de las coti za cio nes del emplea dor. Por ejem -

plo, Ale ma nia redujo en 2001, el plazo mínimo para la adqui si ción del dere cho a las

coti za cio nes del emplea dor, pasando de 35 años de edad o diez años de afi lia ción al

régi men, a 30 años de edad o cinco años de afi lia ción al régi men, e Irlanda recorto el
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plazo de cinco a dos años en 2002. En los Esta dos Unidos, se intro dujo en 2001, la

adqui si ción ace le rada del dere cho a las coti za cio nes de con tra par tida del empleador

en los regímenes de ahorro para la jubilación.

Tam bién han sido objeto de gran aten ción las polí ti cas orien ta das a faci li tar la trans fe -

ri bi li dad, es decir, la posi bi li dad de trans fe rir los dere chos adqui ri dos en el régi men del

primer emplea dor al régi men del nuevo emplea dor con oca sión de un cambio de tra -

bajo. Una ley de 2001 sobre las pen sio nes com ple men ta rias en Brasil, por ejem plo,

intro dujo por pri mera vez el dere cho de los afi lia dos de los regí me nes com ple men ta -

rios a trans fe rir sus dere chos acu mu la dos a otro régi men, una vez fina li zada su rela -

ción labo ral con el emplea dor aus pi cia dor del régi men. Los dere chos de trans fe ri bi li -

dad tam bién han mejo rado en los Esta dos Unidos y en el Reino Unido. Una de las preo -

cu pa cio nes más recien tes de la Unión Euro pea, como parte de sus esfuer zos actua les

que apun tan a supri mir los obstácu los a la movi li dad labo ral entre Esta dos miem bros,

ha sido la ordenación de la transferibilidad de los derechos en materia de pensiones.

Seguridad de las prestaciones durante toda la jubilación

Habida cuenta de que, en ausen cia de inter ven ción guber na men tal (prin ci pal mente

mediante el sumi nis tro de bonos guber na men ta les adap ta dos a los índi ces de pre -

cios), las enti da des pri va das son inca pa ces de brin dar pro tec ción contra el riesgo de

infla ción, los emplea do res han sido gene ral mente reti cen tes a pro me ter ajus tes

automá ti cos de las pres ta cio nes a los jubi la dos. Por lo tanto, el riesgo de infla ción ha

recaído ple na mente en los jubi la dos. Varios países, si bien no esti pu la ron ajus tes

regu la res a una deter mi nada tasa, han adop tado dis po si cio nes que obli gan a los

emplea do res y a los admi nis tra do res de los regí me nes a ana li zar la posi bi li dad de rea -

li zar ajus tes y a jus ti fi car por qué no se ha pro ce dido a los mismos. Por ejem plo, una

ley reciente de Irlanda exige que se contemple la posi bi li dad de indexa ción de las pen -

sio nes paga de ras en los regí me nes de pres ta cio nes defi ni das que no requie ren incre -

men tos anua les míni mos de las pen sio nes. La inten ción de estas dis po si cio nes es

exigir que se estudie la posi bi li dad de indexa ción, aunque no deba ser nece sa ria mente

rea li zada. No obs tante, los admi nis tra do res de los regí me nes tendrán que seña lar en

sus infor mes anua les los datos ana li za dos, incluido un informe propio sobre la indexa -

ción y la respuesta del empleador auspiciador del régimen a dicho informe. Alemania

ha aplicado recientemente un sistema similar.

Método de financiación

Los regí me nes pro fe sio na les pueden ser finan cia dos con arre glo a méto dos inter nos o

exter nos. En los méto dos de finan cia ción interna (por ejem plo, el método de las reser -

vas en los libros conta bles, según el cual los emplea do res res pon den con sus pro pios

recur sos a las obli ga cio nes que repre sen tan las pen sio nes), el emplea dor no rea liza

pagos en efec tivo antes de que las pres ta cio nes sean paga de ras. En los méto dos de

finan cia ción externa (por ejem plo, los fondos de pen sio nes o los con tra tos de seguro),

se exige el pago de coti za cio nes a una enti dad inde pen diente del emplea dor aus pi cia -

dor del régi men. Mien tras que los méto dos inter nos pueden ser ven ta jo sos para estos

emplea do res desde una pers pec tiva finan ciera, el riesgo de insol ven cia reduce la pro -

tec ción de los dere chos de los afi lia dos. La mayor parte de los países donde tra di cio -
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nal mente se uti li za ban méto dos de finan cia ción interna, han estado incen ti vando u

obli gando a los emplea do res a cam biar a méto dos exter nos. España es un ejem plo,

donde el método de las reser vas en los libros conta bles era el más común hasta que un 

Real Decreto de 1999, obligó a los aus pi cia do res del régi men (con algu nas excep cio -

nes para cier tos pro vee do res de ser vi cios finan cie ros) a cam biar por polí ti cas de

seguro de vida colec tivo o por fondos de pensiones en noviembre de 2002.

Gobernanza

La gober nanza de los regí me nes de pen sio nes y de los fondos de pen sio nes abarca una 

serie de garant ías vin cu la das con la estruc tura y los pro ce sos admi nis tra ti vos. Las

estruc tu ras de gober nanza ópti mas tienen que garan ti zar la divi sión ade cuada de las

tareas rela cio na das con el fun cio na miento y la super vi sión y la res pon sa bi li dad y ade -

cua ción de dichas estruc tu ras res pecto de quie nes tienen en sus manos la conduc ción

de las tareas men cio na das. Los pro ce sos de gober nanza apro pia dos exigen que las

enti da des cuen ten con meca nis mos ade cua dos de con trol, comu ni ca ción e incen ti vos

para esti mu lar la adop ción de deci sio nes satis fac to rias, la eje cu ción cor recta y opor -

tuna, la trans pa ren cia y la revi sión y eva lua ción regu lar (OCDE, 2001). En los últi mos

años, los res pon sa bles de las polí ti cas se han esfor zado en mejo rar las dife ren tes

dimen sio nes de la gober nanza de los reg íme nes de pen sio nes, en par ti cu lar en lo rela -

tivo a la ido nei dad e inte gri dad de las per so nas que admi nis tran el régi men, a los con -

flic tos de inte rés, a la mejora de la repre sen ta ción de los afi lia dos en la adop ción de

deci sio nes, a la comu ni ca ción de infor ma ción y a los dere chos de los afiliados a las

prestaciones (véase el recuadro 1).

El peligro del exceso de regulación, mercados financieros 
y tendencia al establecimiento de regímenes ocupacionales
de cotizaciones definidas

Los regí me nes ocu pa cio na les se basan, en la mayoría de países, en la ini cia tiva volun -

ta ria de los emplea do res. El aumento de requi si tos en el ámbito de la regu la ción, intro -

du ci dos con las mejo res inten cio nes para pro te ger los dere chos de los afi lia dos se tra -

duce en costes rela cio na dos con el cum pli miento de las obli ga cio nes que recaen en los

emplea do tes aus pi ciado es de estos regí me nes. Este hecho ha adqui rido mayor per ti -

nen cia par ti cu lar mente en los últi mos años en el caso de los regí me nes de pres ta cio -

nes defi ni das, por ejem plo, debido al mayor número de normas de gober nanza e infor -

ma ción o a exi gen cias de finan cia ción más estric tas. Habida cuenta de que los emplea -

do res, a fin dea traer y rete ner a sus buenos tra ba ja do res, ponen a su alcance dichos

regí me nes como parte de sus paque tes de remu ne ra ción, los regu la do res han de tener 

en cuenta el riesgo de que los costes de apli ca ción supe ren la uti li dad que supone para

los emplea do res la orga ni za ción de un régi men de pres ta cio nes defi ni das, ya que lle -

gado el caso cam biarán por regí me nes de coti za cio nes defi ni das o deci dirán sim ple -

mente no aus pi ciar régi men alguno. En ambos casos, los tra ba ja do res estarán menos

pro te gi dos debido a la inten ción de pro te ger les mejor. El reco no ci miento de los peli -

gros del exceso de regu la ción se ha tra du cido en muchos países en la simplificación de

los requisitos normativos sin disminuir la protección de los derechos, por ejemplo en

Italia y el Reino Unido.
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Un ejem plo ilus tra tivo de las difi cul ta des para lograr el equi li brio entre los obje ti vos de

pro tec ción de los dere chos y de pro mo ción de la ini cia tiva volun ta ria, lo ha cons ti tuido

en los últi mos años la regu la ción de los nive les de finan cia ción de los regí me nes de

pres ta cio nes defi ni das. Desde 1999, la baja ren ta bi li dad de las inver sio nes en accio nes 

deva lua ron el valor de mer cado de los acti vos del régi men y/o los bajos tipos de inte -

rés aumen ta ron las obli ga cio nes en mate ria de pen sio nes, lo cual tuvo como conse -

cuen cia que muchos regí me nes de pres ta cio nes defi ni das pre sen ta ran défi cit.

Además, la apli ca ción de nuevas normas conta bles (por ejem plo, IAS 19) requiere que 

las obli ga cio nes en concepto depen sio nes que carez can de finan cia ción, se regis tren

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recuadro 1 Medidas recientes para mejorar 

         la gobernanza de los regímenes 

         de pensiones

En Aus tra lia, una nueva ley exige a todos los admi nis tra do res de fondos 

de pen sio nes que cuen ten con una licen cia de admi nis tra ción, para cuya 

obten ción deben cum plir con cier tos requi si tos rela ti vos a la apti tud y al

decoro y esta ble cer planes ade cua dos de ges tión de  riesgos (incluido un 

plan de con trol del fraude) para sí mismos y para el fondo que admi nis -

tran. Antes no se requería licen cia alguna.

Con el fin de evitar los con flic tos de inte rés y de garan ti zar una sepa ra -

ción clara de fun cio nes, en Kenya se ha pro hi bido recien te mente que

los regí me nes de pres ta cio nes de jubi la ción desi gnen a empre sas  aso -

ciadas para admi nis trar y man te ner los fondos.

La reforma del marco regu la dor de los regí me nes ocu pa cio na les lle vada 

a cabo en 2001 en Brasil, incluye el nuevo requi sito de que los afi lia dos

y bene fi cia rios estén repre sen ta dos en los conse jos direc ti vos de los

fondos de pen sio nes. Por lo tanto, los afi lia dos tienen dere cho a la infor -

ma ción y al voto, lo que les per mi ten con tro lar mejor la pro tec ción de

sus pres ta cio nes. La ley tam bién ordena una amplia difu sión de infor -

ma ción a los afi lia dos.

Diver sos países han mejo rado los meca nis mos de otor ga miento de

pres ta cio nes dis po ni bles para los afi lia dos al régi men. En 1998, se

 estableció en Sudá frica la ofi cina del Juez de Fondos de Pen sio nes, cuya

fun ción es inves ti gar y resol ver las recla ma cio nes pre sen ta das por los

afi lia dos de los regí me nes de jubi la ción. España intro dujo en 2002, a los 

“defen so res” de los consu mi do res de ser vi cios finan cie ros, incluyendo a 

los afi lia dos de los regí me nes de pen sio nes. Irlanda ha esta ble cido la

ofi cina del Defen sor de Pen sio nes que tiene com pe ten cia para inves ti -

gar y resol ver recla ma cio nes rela cio na das con los regí me nes de jubi la -

ción admi nis tra dos por el sector pri vado.
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como pasivo en el balance gene ral de los emplea do res aus pi cia do tes, lo que crea una

gran ines ta bi li dad en el balance anual. Con el fin de res pe tar los requi si tos de finan cia -

ción que, a menudo, se intro du je ron o for ta le cie ron a fin de pro te ger mejor a los afi lia -

dos al régi men, durante el per íodo favo rable del mer cado finan ciero a fina les de los

años 90, se exigió a los empleadores que eliminasen las brechas en la cobertura en el

momento en que eran menos capaces de hacerlo.

En estas cir cuns tan cias, los regu la do res han hacho frente a la tarea de lograr un equi li -

brio entre el obje tivo de redu cir los ries gos de los afi lia dos mediante la exi gen cia del

cum pli miento inme diato de las normas rela ti vas a la finan cia ción y la nece si dad de res -

pon der al lla ma miento de los emplea do res en el sen tido de darles mayor flexi bi li dad a

la hora de eli mi nar las bre chas de la cober tura. Los regu la do res de los regí me nes de

pen sio nes reac cio na ron de dis tinta manera ante este desafío. En los países anglo sa jo -

nes, se han hecho menos estric tos, muy recien te mente, los requi si tos de finan cia ción

a fin de que los emplea do res tuvie sen mayor flexi bi li dad a la hora de cor re gir los défi cit 

de finan cia ción. Por ejem plo, Irlanda aprobó una ley en 2003, que ampliaba el plazo

ori gi nal de 31/2 años, durante los cuales debían cor re girse los défi cit de finan cia ción,

hasta diez años más si se cum plían cier tas condi cio nes, entre otras que el défi cit se

debiese a una caída ines pe rada del valor de los mer ca dos finan cie ros. Por otro lado,

los Países Bajos hicie ron más estric tos, en 1999 y 2003, los requi si tos de finan cia ción.

En Suiza, el enfoque consis tió en redu cir los dere chos de los afi lia dos mediante una

rebaja de la tasa mínima de ren ta bi li dad garan ti zada que los regí me nes de jubi la ción

esta ban obli ga dos a ofre cer, la cual pasó de un 4 por ciento a un 2,25 por ciento.

Aún es muy pronto para cono cer las reper cu sio nes que tendrán estos cam bios recien -

tes en la dis po ni bi li dad de los emplea do res para aus pi ciar en el futuro un régi men ocu -

pa cio nal, y en el tipo de régi men que orga ni zarán. No obs tante, las condi cio nes econó -

mi cas y finan cie ras gene ra les que ori gi nan incen ti vos des fa vo ra bles para que los

emplea do res orga ni cen regí me nes de pres ta cio nes defi ni das, han dado un gran im -

pulso a la ten den cia previa para el cambio de regí me nes de pres ta cio nes defi ni das por

regí me nes de coti za cio nes defi ni das. Esto ha sido evi dente en casi todos los países del

mundo, por ejem plo, en los Esta dos Unidos, donde los regí me nes ocu pa cio na les de

pres ta cio nes defi ni das dis mi nuye ron en un 20 por ciento durante los últi mos tres años

(OCDE, 2002). En estas cir cuns tan cias, evitar ele va dos e inne ce sa rios costes de fun -

cio na miento reviste una impor tan cia capi tal para ralen ti zar la ten den cia que, fre cuen -

te mente, priva a los afiliados del tipo de régimen que, por regla general, les protege

mejor.

Regímenes personales

Esfuerzos para crear marcos de regulación 
y de supervisión eficaces

Los regí me nes per so na les obli ga to rios de coti za cio nes defi ni das admi nis tra dos por el

sector pri vado han estado en el centro de las recien tes refor mas de pen sio nes que

esta ble cen sis te mas de jubi la ción mul ti pi la res, en par ti cu lar en Amé rica Latina y en

algu nos países de Europa Cen tral y Orien tal. Además, casi todos los regí me nes volun -
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ta rios recien te mente intro du ci dos son regí me nes per so na les de coti za cio nes defi ni -

das. En gene ral, se han des ple gado nota bles esfuer zos para esta ble cer sis te mas efi ca -

ces de regu la ción y de super vi sión con el fin de evitar quie bras, y de pro te ger, lle gado

el caso, a los afi lia dos, de las enti da des pri va das (por ejem plo, normas rela ti vas a los

per mi sos, con flic tos de inte rés, inver sión, infor ma ción, fondos de garantía, etc.),

siendo la regu la ción más estricta en el caso de los sis te mas obli ga to rios. Debido a la

puesta en fun cio na miento rela ti va mente reciente de estos meca nis mos regu la do res,

todavía no se puede decir si los res pon sa bles de la regu la ción han tenido éxito. En los

casos en los que los sis te mas exis ten desde hace más tiempo, las recien tes refor mas

han abor dado las imper fec cio nes cons ta ta das, por ejem plo, en Chile donde en 2003,

se incre mentó de un 90 por ciento a un 100 por ciento el man te ni miento externo de los 

acti vos de los fondos de pen sio nes, ges tio na dos por admi nis tra do ras de fondos de

pen sio nes y se for ta le ció 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 inversión 
y grado adecuado de competencia en los sistemas 
de ahorro obligatorio

Des pués de haber supe rado en mayor o menor grado las difi cul ta des polí ti cas y admi -

nis tra ti vas aso cia das a la apli ca ción de los sis te mas de ahorro obli ga to rio admi nis tra -

dos por el sector pri vado, las auto ri da des regu la do ras se han cen trado en los últi mos

tiem pos en mejo rar la acu mu la ción de fondos, mediante la reduc ción de los costes

admi nis tra ti vos y la mejora de la ren ta bi li dad de la inver sión. Asi mismo, se han cen -

trado en lograr el grado adecuado de competencia en el mercado.

Los costes admi nis tra ti vos de dichos sis te mas han sido gene ral mente consi de ra dos

como exce si va mente ele va dos, en par ti cu lar com pa ra dos con los de los regí me nes

admi nis tra dos por el sector público o los regí me nes ocu pa cio na les, por lo que han sido

objeto de regu la ción conti nua. Por ejem plo, una reforma reciente en México auto riza a 

la auto ri dad super vi sora a for mu lar reco men da cio nes diri gi das a los admi nis tra do res

de fondos de pen sio nes, rela ti vas al nivel de los costes y a recha zar los aumen tos pro -

pues tos en esos costes. Además, desde abril de 2003, la auto ri dad super vi sora asi -

gnará el admi nis tra dor menos cos toso del mer cado a las per so nas afi lia das que no res -

pon dan al requi sito de elegir a un admi nis tra dor del fondo. Tam bién se han exa mi nado 

los lími tes máxi mos lega les de los costes, por ejem plo en Polo nia, donde se han anun -

ciado hace poco lími tes máxi mos más estric tos. A pesar de estas medi das, los ele va -

dos costes admi nis tra ti vos contin úan siendo uno de los grandes problemas de los

regímenes personales de cotizaciones definidas en todo el mundo.

En la siguiente sec ción se des cri ben las nuevas polí ti cas enca mi na das a mejo rar la ren -

ta bi li dad de las inver sio nes. No obs tante, es pre ciso seña lar en este momento que, a

pesar de las ven ta jas cons ta ta das en los mer ca dos pri va dos, se consi dera que son

nece sa rios otros incen ti vos para que los admi nis tra do res de los fondos se desem pe -

ñen cor rec ta mente. Por ejem plo, en Polo nia se está consi de rando la conce sión de una

boni fi ca ción a la admi nis tra dora que obtenga la tasa media más ele vada de ren ta bi li -
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dad de la inver sión en un per íodo deter mi nado. Tam bién se plan tea asi gnar como

admi nis tra do res para aquel los ase gu ra dos que no res pon dan al requi sito de elegir a un 

admi nis tra dor de sus fondos, a aquel los que obten gan tasas de ren ta bi li dad más ele -

va das que la media.

Las malas expe rien cias oca sio na das por el impacto nega tivo de una com pe ten cia

exce si va mente dura y de mer ca dos dema siado cen tra dos en los fondos acu mu la dos

de los afi lia dos, han ser vido de incen tivo a los esfuer zos enca mi na dos a regu lar la

com pe ten cia. Los mer ca dos dema siado com pe ti ti vos condu cen a cam pa ñas de comer -

cia li za ción caras y agre si vas a costa de los afi lia dos sobre quie nes reper cu ten, en defi -

ni tiva, dichos gastos, así como a estra te gias de inver sión a veces exce si va mente

arries ga das. La redu cida com pe ten cia debido a la concen tra ción del mer cado o a lo

que ha sido lla mado “efecto manada” en el plano de las inver sio nes (es decir todos los

admi nis tra do res de los fondos tienen car te ras de inver sión simi la res), conduce res pec -

ti va mente a ele va dos costes admi nis tra ti vos ya una ren ta bi li dad mediocre. Las refor -

mas para pro mo ver un nivel ade cuado de com pe ten cia han sido impor tan tes en los

pro gra mas polí ti cos y algu nos de los países de Europa Cen tral y Orien tal que intro du -

je ron nuevos sis te mas apro ve cha ron las expe rien cias de Amé rica Latina. Por ejem plo,

algu nos países apli can medi das para limi tar la com pe ten cia, res trin giendo la fre cuen -

cia con la que los afi lia dos pueden cam biar de admi nis tra dora de fondos de pen sio nes,

mediante res tric cio nes lega les o tasas de trans fe ren cia, como es el caso en Bul ga ria y

Croa cia. Por otro lado, limi tar el poder de los gran des acto res del mer cado ha sido un

aspecto impor tante de los esfuer zos diri gi dos a evitar concen tra cio nes de mer cado y el 

“efecto manada”, por ejem plo en Argen tina, donde se res trin gió la par ti ci pa ción en el

mer cado de admi nis tra do res de los fondos de pen sio nes y se supri mie ron los  obstá -

culos ins ti tu cio na les a las deci sio nes autó no mas de inver sión de los admi nis tra do res

de fondos de menor envergadura.

La tendencia a la flexibilización 
de restricciones en materia de inversiones
y al aumento de las posibilidades de
elección indi vid ual de las inversiones

La ren ta bi li dad de las inver sio nes tiene una impor tan cia capi tal para todos los tipos de

regí me nes de jubi la ción pri va dos y, las gran des fluc tua cio nes recien tes en los mer ca -

dos finan cie ros han conver tido a la inver sión en una cues tión polí tica clave. La regu la -

ción y super vi sión de la inver sión tiene el doble obje tivo de garan ti zar la segu ri dad de

los acti vos de los sis te mas de pen sio nes y obte ner la mejor tasa de ren ta bi li dad en

fun ción de los ries gos. Con el fin de lograr dichos obje ti vos, algu nos países han optado

por esta ble cer lími tes cuan ti ta ti vos a la inver sión y otros países, prin ci pal mente los

anglo sa jo nes, han adop tado la lla mada regla de la pru den cia, según la cual las per so -

nas res pon sa bles de las inver sio nes tienen que ejer cer sus com pe ten cias con el cui -

dado, dili gen cia y capa ci dad con que una persona prudente del mundo empresarial

administraría los asuntos de otras personas.
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En países con mer ca dos finan cie ros menos desar rol la dos, se puede obser var una ten -

den cia enca mi nada a flexi bi li zar los limi tes cuan ti ta ti vos apli ca dos a la inver sión, en

par ti cu lar los limi tes que afec tan a las inver sio nes en valo res extran je ros y en acti vos

de ingre sos varia bles (por ejem plo, las accio nes). La cues tión de la inver sión extran -

jera ha sido objeto de intenso debate a la luz de la difi cul tad que supone lograr un

equi li brio entre los obje ti vos econó mi cos de las refor mas de los sis te mas de pen sio -

nes, tales como los nive les de ahorro nacio nal y el desar rollo del mer cado finan ciero,

y el obje tivo de garan ti zar la segu ri dad de los ingre sos en concepto de jubi la ción,

mediante una mayor diver si fi ca ción y tasas más ele va das de ren ta bi li dad con arre glo a 

los ries gos. En diver sos países, se ha tar dado bas tante en asi gnar una impor tan cia

mínima a este último obje tivo, debido a mer ca dos nacio na les de capi tal muy débi les

con pocos valo res dis po ni bles para un nivel acep table de ries gos. La rea li dad de una

fuerte inver sión en valores guber na men ta les y gran des reser vas de depó si tos en efec -

tivo, ha indu cido a diver sos gobier nos a per mi tir inver sio nes de los fondos de pen sio -

nes en valo res extran je ros o a flexi bi li zar los lími tes esta ble ci dos para las inver sio nes

extran je ras. Por ejem plo, en México una ley de 2002, esta blece que, de los valo res

tota les, se puede inver tir un 10 por ciento en valo res extran je ros, estando pre visto

que se aumente este límite a un 20 por ciento en el futuro. En Chile (donde el límite es

del 20 por ciento de los valores y que será aumentado), Colombia, la República Checa

y Perú, se han aplicado o se están considerando modificaciones similares.

En países con mer ca dos finan cie ros más desar rol la dos, se puede obser var una ten -

den cia gene ral a la flexi bi li za ción de las res tric cio nes cuan ti ta ti vas y al cambio orien -

tado a apli car la regla de la pru den cia res pal dada por res tric cio nes cuan ti ta ti vas. La

Direc tiva de la UE rela tiva a las jubi la cio nes pro fe sio na les cuyo obje tivo es la pro mo -

ción de un enfoque común de las inver sio nes de los fondos de pen sio nes en toda la UE,

adopta el prin ci pio de la pru den cia como un prin ci pio básico de la inver sión. Ale ma nia,

separá ndose de su tra di cio nal confianza en las res tric cio nes cuan ti ta ti vas, esta ble ció

fondos de pen sio nes como un nuevo medio para incor po rar regí me nes ocu pa cio na les

en los que no se apli carán res tric cio nes cuan ti ta ti vas a la inver sión, excep ción hecha

de un límite de la inver sión apli cable al emplea dor aus pi cia dor del régi men. Brasil es

otro ejem plo de país que ha pasado de tener un enfoque basado en límites  cuanti -

tativos a adoptar, en los últimos años, la regla de la prudencia.

La segunda ten den cia impor tante en mate ria de inver sio nes, es el papel cada vez más

rele vante que desem peña la elec ción indi vi dual en los regí me nes de coti za cio nes defi -

ni das. Por ejem plo, los afi lia dos de los regí me nes volun ta rios per so na les de coti za cio -

nes defi ni das recien te mente intro du ci dos en Japón, tienen que elegir entre al menos

tres opcio nes de inver sión. Los afi lia dos al nuevo sis tema obli ga to rio de pen sio nes

basado en primas de Suecia, tienen que elegir, entre un número consi de rable de

opcio nes, hasta cinco fondos de inver sión para su ahorro for zoso. Hace poco, se dis -

puso en Tai lan dia, para los regí me nes ocu pa cio na les, que el tra ba ja dor debía elegir la

polí tica de inver sión ade cuada para sus ahor ros. Además, la ten den cia gene ral, seña -

lada ante rior mente, diri gida a pasar de regí me nes ocu pa cio na les de pres ta cio nes defi -

ni das a regí me nes ocu pa cio na les de coti za cio nes defi ni das, ha aumen tado la posi bi li -

dad de elec ción indi vi dual en los casos en los que estos regí me nes estás admi nis tra dos 
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por los afi lia dos, es decir, cuando los afi lia dos influyen en la adop ción de deci sio nes en

mate ria de inver sión, tal y como es el caso de los regí me nes 401(k) en los Esta dos

Unidos. Es impor tante des ta car que una mayor posi bi li dad de elec ción en el ámbito de

la inver sión exige que las per so nas no sólo opten por una estra te gia óptima de inver -

sión, sino que super vi sen la ren ta bi li dad y adecúen su elección de conformidad con las

cambiantes preferencias en materia de riesgos relacionados con la edad durante toda

su vida.

TENDENCIAS EN LOS REGIMENES DE JUBILACION ADMINISTRADOS POR EL SECTOR PRIVADO

Recua dro 2 Sis te mas de pen sio nes mul ti pi la res 

         en Amé rica Latina

En los sis te mas pri va dos de ahorro obli ga to rio vigen tes en varios países 

de Amé rica Latina, los admi nis tra do res de los fondos de pen sio nes

están por lo gene ral auto ri za dos a esta ble cer y admi nis trar un único

fondo de pen sio nes. Las refor mas recien tes adop ta das en muchos

países auto ri zan o exigen que los admi nis tra do res esta blez can diver sos

fondos, entre los que los afi lia dos deben elegir uno. Las razo nes de

estos cam bios son la consi de ra ción de los dife ren tes per fi les que pre -

sen tan los ries gos vin cu la dos con la edad y las pre fe ren cias de los afi lia -

dos, así como el aumento de las posi bi li da des de elec ción per so nal. Al

mismo tiempo, las refor mas incluyen una impor tante flexi bi li za ción de

los lími tes a la inver sión para los fondos con alto riesgo.

En Chile, por ejem plo, desde 2002, los admi nis tra do res de los fondos

de pen sio nes tienen que esta ble cer y ofre cer cuatro tipos dis tin tos de

fondos (los lla ma dos tipos B, C, D y E) y, opcio nal mente, un fondo adi -

cio nal (tipo A). Dis tin tas res tric cio nes a la inver sión se apli can a los dis -

tin tos tipos de fondos, que deben tener dife ren tes car te ras de inver sión

con dis tin tos nive les de riesgo. Los fondos del tipo A tienen el nivel más

ele vado de riesgo y los del tipo E el nivel más bajo (por ejem plo, el

límite máximo de fondos inver ti dos en ins tru men tos de ingre sos varia -

bles es del 80 por ciento en los fondos del tipo A y del 0 por ciento en los

del tipo E). Los afi lia dos tienen que elegir uno de los fondos ofre ci dos

por su admi nis tra dor del fondo, no pudiendo ser dis tri buido entre diver -

sos fondos el capi tal de las coti za cio nes obli ga to rias. Para redu cir el

riesgo, los hom bres mayo res de 56 años y las muje res mayo res de

51 años no pueden elegir los fondos del tipo A (aunque pueden elegir los 

fondos del tipo B, con un máximo del 60 por ciento del fondo inver tido

en ins tru men tos de ingre sos varia bles). Otros países que han adop tado

en los últi mos años sis te mas de fondos mul ti pi la res son Perú, donde los

admi nis tra do res de los mismos tienen que ofre cer tres fondos dis tin tos,

y México.
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La reciente intro duc ción de sis te mas de fondos mul ti pi la res en Amé rica Latina com bina 

las ten den cias que apun tan a ampliar las posi bi li da des de elec ción per so nal en mate ria 

de inver sio nes y a flexi bi li zar las res tric cio nes a esas inver sio nes (véase recua dro 2).

Conclusión

Se han iden ti fi cado dos gran des ten den cias en el área de los regí me nes de jubi la ción

admi nis tra dos por el sector pri vado durante los últi mos años. En primer lugar, en todo

el mundo los países han inten tado garan ti zar que los regí me nes pri va dos com pen sen

en mayor o menor medida los redu ci dos nive les de pres ta cio nes que ofre cen los regí -

me nes de segu ri dad social públi cos. Mien tras que algu nos países han esta ble cido que

los regí me nes de jubi la ción pri va dos sean obli ga to rios, la mayor parte de los países

ofre cen alter na ti vas e incen ti vos para la afi lia ción volun ta ria. Se han rea li zado impor -

tan tes esfuer zos para for ta le cer la regu la ción y la super vi sión con el fin de mejo rar y

garan ti zar la pro tec ción de los dere chos adqui ri dos en los regí me nes de jubi la ción

admi nis tra dos por el sector pri vado y evitar la pérdida de activos derivada de la qui e -

bra de entidades o mercados privados.

La segunda ten den cia impor tante es el papel cada vez más rele vante que desem pe ñan 

los regí me nes ocu pa cio na les de coti za cio nes defi ni das y la elec ción indi vi dual. Res -

pecto a los cita dos regí me nes ocu pa cio na les, durante un periodo bas tante pro lon gado, 

se ha pro du cido un cambio de regí me nes de pres ta cio nes defi ni das por regí me nes de

coti za cio nes defi ni das, el cual ha avan zado rápi da mente en los últi mos años. Además,

los nume ro sos sis te mas admi nis tra dos por el sector pri vado que se han esta ble cido

recien te mente cubren de manera prácti ca mente exclu siva la oferta de regí me nes per -

so na les, que son gene ral mente de coti za cio nes defi ni das. Por lo tanto, esta indi vi dua li -

za ción cre ciente de la asun ción de ries gos expone a las per so nas a un nivel de ries gos

más ele vado, come conse cuen cia de las trans for ma cio nes econó mi cas, finan cie ras y

demogr áfi cos de gran enver ga dura. Gran des fluc tua cio nes en los mer ca dos finan cie -

ros en todo el mundo y la situa ción de crisis econó mica en algu nos países, han con -

cien ciado recien te mente, y a menudo con mucho esfuerzo, a los res pon sa bles de las

polí ti cas y a las per so nas, sobre el hecho de que dichos ries gos no son teó ri cos o abs -

trac tos y de que en los regí me nes de coti za cio nes defi ni das los ingre sos de la  jubi -

lación son, a menudo, imprevisibles y su idoneidad es una cuestión de elección en el

momento oportuno y del factor suerte.

Además, se soli cita a las per so nas que elijan entre más y más alter na ti vas en el marco

de la pla ni fi ca ción de jubi la ción, por lo que éstas se expo nen al riesgo de optar por

alter na ti vas equi vo ca das. No sólo se exige cada vez más a las per so nas que deci dan la

can ti dad que quie ren ahor rar sino que la elec ción se extiende igual mente a ámbi tos

téc ni cos tales como las inver sio nes. Si las per so nas adop tan deci sio nes err óneas, la

segu ri dad de sus ingre sos durante la jubi la ción será insu fi ciente. Aunque existe una

opción por defecto para aquel las per so nas que no pro ce den a una elec ción, lo más pro -

bable es que esta opción esté por debajo del nivel óptimo para la media de los afi lia dos 

al régi men. Algu nas per so nas rei vin di carán que esta ten den cia es posi tiva porque
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tienen mejor cono ci miento de lo que es bueno para ellas y porque los ries gos tam bién

impli can mejo res posi bi li da des. No obs tante, la cues tión es saber si las per so nas son

cons cien tes de los dis tin tos ries gos y si son capa ces, están pre pa ra das y dis pues tas a

ges tio nar dichos ries gos efi caz mente, así como si pueden rea li zar una elec ción acer -

tada a lo largo de toda su vida. Los esca sos cono ci mien tos finan cie ros, el famoso pro -

blema de la uti li dad subes ti mada del consumo futuro, la incer ti dumbre sobre el curso

de la vida y la dura ción del ciclo vital, etc., ponen de manifiesto que la respuesta a esta 

pregunta es negativa para la mayoría de las personas.

Por lo tanto, estas ten den cias recien tes de los regí me nes de jubi la ción admi nis tra dos

por el sector pri vado se tra du cen en un resul tado mixto res pecto del nivel de segu ri dad 

de los ingre sos de jubi la ción de las per so nas. Mien tras que los marcos regu la do res y

de super vi sión han mejo rado, por lo gene ral, las per so nas están cada vez más expues -

tas a los ries gos deri va dos de cam bios econó mi cos, finan cie ros y demogr áfi cos sus -

tan cia les y al riesgo de hacer elec cio nes ina de cua das. A la luz del pará me tro exi gible a

cual quier sis tema de jubi la ción, en el sen tido de que garan tice una segu ri dad de ingre -

sos estable, pre vi sible y ade cuada durante toda la jubi la ción, las futu ras medi das

enca mi na das a mejo rar la pro tec ción de la gente tendrán que supe rar una situa ción en 

la que cada per sona asume esos ries gos ella sola a fin de crear un entorno en el que

dichos ries gos puedan ser efi caz mente ges tio na dos y com par ti dos a cambio de un

precio razo nable. Además, adop tar una imagen rea lista del com por ta miento humano a 

la hora de pro ce der a deci sio nes polí ti cas, se tra du cirá en una mejor pro tec ción, es

decir que no todas las per so nas son, ni pre ten der ser, espe cia lis tas en materia de

inversiones. En términos más prácticos, las medidas que podrían ser consideradas

son:

� For ta le cer los regí me nes ocu pa cio na les de pres ta cio nes defi ni das y los regí me nes

ocu pa cio na les de coti za cio nes defi ni das con garant ías para que la man co mu ni dad

de ries gos desem peñe un papel impor tante, y crear un entorno en el se puedan

agru par los dis tin tos ries gos a cambio de un precio razo nable (por ejem plo, regí me -

nes de asis ten cia y pro vee do res de rentas vita li cias que ase gu ren los ries gos de

lon ge vi dad y de posible infla ción mediante la emi sión de bonos gubernamentales o

indexados a largo plazo).

� Infor mar hones ta mente a las per so nas sobre los ries gos a los que se expo nen en los 

dis tin tos regí me nes (ha exis tido una ten den cia a “pro me sas exce si vas” de pres ta -

cio nes en los regí me nes per so na les de coti za cio nes defi ni das a través de tasas poco 

rea lis tas de supuesta ren ta bi li dad para el afi liado “medio”, sin men ción del riesgo

de que los ver da de ros resul ta dos sean bastante inferiores a la media).

� Mejo rar la edu ca ción en mate ria de pla ni fi ca ción de la jubi la ción, cues tio nes finan -

cie ras y de inver sión, así como esti mu lar la oferta de opcio nes sim ples, trans pa ren -

tes, estruc tu ra das y, en la medida de lo posible, limitadas.

� Esta ble cer la obli ga to rie dad de cober tura a través de regí me nes com ple men ta rios

admi nis tra dos por el sector pri vado cuando la expe rien cia demuestre que no existe

un nivel sufi ciente de afi lia ción voluntaria.

TENDENCIAS EN LOS REGIMENES DE JUBILACION ADMINISTRADOS POR EL SECTOR PRIVADO
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En defi ni tiva, la mejor manera de lograr una segu ri dad de los ingre sos, estable, pre vi -

sible y ade cuada, durante toda la jubi la ción, es agru pando los ries gos en regí me nes

bien dise ña dos de segu ri dad social admi nis tra dos por el sector público. Un régi men

sólido de segu ri dad social público que garan tice una segu ri dad de los ingre sos no sólo

básica sino tam bién ade cuada es, por lo tanto, fun da men tal para com pen sar el riesgo

cada vez mayor que asumen las per so nas en los regí me nes de jubi la ción  adminis -

trados por el sector privado.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA



 I 83

Gestión de la inversión 
de los fondos 
de seguridad social

Roddy McKinnon

Las deci sio nes rela ti vas a la ges tión de la inver sión de los fondos de segu ri dad

social son de impor tan cia deci siva, tanto para la admi nis tra ción y el sumi nis tro

de pres ta cio nes de segu ri dad social, como para el buen fun cio na miento y el

desar rollo de las ins ti tu cio nes de segu ri dad social. Una ins ti tu ción de segu ri dad

social que a menudo regis tra un dese qui li brio entre los ingre sos (coti za cio nes,

ingre sos fis ca les, exce dente de caja ope ra tivo e ingre sos pro ce den tes de las

inver sio nes) y los costos admi nis tra ti vos y gastos en pres ta cio nes, no puede fun -

cio nar de modo legí timo durante mucho tiempo. Pese a que la impor tan cia fun da -

men tal atri buida a la ges tión de la inver sión de los fondos de segu ri dad social no

dis minuye, a nivel inter na cio nal varios indi ca do res mues tran que está cam biando

la manera en que suelen inver tirse los fondos de segu ri dad social. Este capí tulo,

que trata sobre la mayor impor tan cia que se le atribuye hoy a la trans pa ren cia

orga ni za cio nal y a la res pon sa bi li dad indi vi dual, pre senta seña les de una ten den -

cia cada vez mayor hacia la libe ra li za ción de la ges tión y de la inver sión de los

fondos de segu ri dad social, incluyendo inver sio nes más sis temá ti cas en los mer -

ca dos finan cie ros. Sin embargo, la cada vez mayor libe ra li za ción refuerza la opi -

nión según la cual las ins ti tu cio nes de segu ri dad social no pueden perder de vista

nin guno de los tres obje ti vos de inver sión fun da men ta les: segu ri dad, ren di miento 

y liqui dez. Para garan ti zar el sumi nis tro sos te nible de pres ta cio nes de segu ri dad

social, este obje tivo com bi nado siempre debe pro cu rar un equi li brio ade cuado

entre el riesgo de la car tera y la ren ta bi li dad de las inversiones.

Capítulo

5
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Introducción

En muchos países, la ges tión y la inver sión de los fondos públi cos de segu ri dad social

se encuen tran en una fase de libe ra li za ción, que en algu nos casos incluye la sub con -

tra ta ción de admi nis tra do res de fondos del sector pri vado para las inver sio nes. Varios

fac to res concur ren tes han dado lugar a este pro ceso. Algu nos de ellos son: la evo lu -

ción de las pos tu ras en cuanto al alcance y la natu ra leza de los pape les de los sec to res

público y pri vado en la admi nis tra ción de la segu ri dad social; la evo lu ción de las opi -

nio nes polí ti cas en cuanto al nivel acep table de res pon sa bi li dad per so nal frente al

pater na lismo esta tal; la cre ciente com ple ji dad y la mayor faci li dad de acceso a los

mer ca dos finan cie ros, cada vez más inter na cio na les; el aumento de las reper cu sio nes

finan cie ras del enve je ci miento demogr áfico mun dial en los pro gra mas nacio na les de

segu ri dad social, incluido el hecho de que muchas ins ti tu cio nes de segu ri dad social

consi de ran que no es polí ti ca mente viable asumir estos costos de modo ade cuado, sea 

mediante mayores transferencias fiscales, sea aumentando considerablemente las

tasas de cotización.

Transparencia y responsabilidad

Una evo lu ción deci siva vin cu lada con la reciente libe ra li za ción de los fondos de segu ri -

dad social es la mayor trans pa ren cia de la fun ción de inver sión. Aquí, el concepto de

trans pa ren cia hace refe ren cia al pro ceso por el cual se dan a cono cer públi ca mente y

de modo cada vez más sis temá tico las res pon sa bi li da des y limi ta cio nes que defi nen

legal mente la estra te gia de inver sión apli cada al fondo de segu ri dad social, es decir, el

nivel de riesgo de la car tera, el tipo de acti vos ele gi dos y la res pec tiva ponderación

asignada a cada uno de ellos.

La nece si dad de mayor trans pa ren cia, cada vez más reco no cida inter na cio nal mente,

se debe a diver sos fac to res. Estos fac to res, cuya influen cia varía de un país a otro,

incluyen: el costo, a menudo en aumento, de la segu ri dad social y en par ti cu lar de las

pen sio nes y de la aten ción de la salud; la difu sión de los valo res de la deno mi nada

“buena ges tión”; la pree mi nen cia confe rida a los dere chos indi vi dua les, tanto polí ti cos

como del “consu mi dor”; la mayor concien cia del público que, entre otras cosas, se

mani fiesta a través de los pedi dos de inver sio nes “social mente res pon sa bles” o

“éticas”; el incre mento de las posi bi li da des de difu sión de la infor ma ción con mayor

rapi dez y fre cuen cia debido a la cons tante evo lu ción de las tec no log ías de la comu ni ca -

ción y de la infor ma ción; la acep ta ción más gene ra li zada de las supues tas ven ta jas

finan cie ras que se obtie nen invir tiendo más fondos de segu ri dad social en ins tru men -

tos financieros comerciales, entre ellos acciones y obligaciones de empresas.

Hasta hace muy poco tiempo, en la mayoría de los países, los fondos de segu ri dad

social solían inver tirse prin ci pal mente en obli ga cio nes y títu los del Estado y la ges tión

de la inver sión de los fondos de segu ri dad social se consi de raba como una tarea téc -

nica de escaso inte rés para el público, en gene ral. Esta situa ción está cam biando en
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gran medida debido a que los mer ca dos finan cie ros, a veces volá ti les y cada vez más

inter na cio na les, desem pe ñan un papel de impor tan cia cre ciente para las inver sio nes

de segu ri dad social. Además, pese a que gene ral mente se admite que aun es conve -

niente y nece sa rio man te ner cierto nivel de reserva en cuanto al momento y a la selec -

ción de las inver sio nes, lo cual a menudo es un requi sito para evitar influen cias en el

com por ta miento de los mer ca dos finan cie ros, debido a que las inver sio nes rea li za das

son poten cial mente cuan tio sas, hoy se admite más comú nmente la nece si dad de

mayor trans pa ren cia para la selec ción de los tipos de acti vos y la pon de ra ción de las

inver sio nes, que incluyen coti za cio nes indi vi dua les, cada vez más acep ta das.

Para le la mente a la ten den cia hacia una mayor trans pa ren cia en el diseño de las estra -

te gias de inver sión de los fondos de segu ri dad social, tam bién se hace mayor hin ca pié

en la res pon sa bi li dad de su apli ca ción. En la práctica, además del con trol nor ma tivo

ofi cial del sector, se observa un mayor énfa sis en la eva lua ción perió dica y en la divul -

ga ción de los resul ta dos pro fe sio na les del o de los ges to res de fondos, a menudo del

sector pri vado, com pe ten tes en la apli ca ción de la estra te gia de inver sión adop tada. Al 

igual que en la mayoría de los casos de libe ra li za ción del mer cado, se da por sen tado

que la eficaz imple men ta ción y super vi sión de la libe ra li za ción de las prácti cas de

inver sión acar reará costos adi cio na les para las admi nis tra cio nes de segu ri dad social,

los que deberán valorarse en función de las ventajas percibidas.

Sin embargo, vista desde la pers pec tiva, inha bi tual pero no des co no cida, de la mal ver -

sa ción polí tica de los fondos de segu ri dad social y teniendo en cuenta las medi das para 

pro mo ver un mayor nivel de trans pa ren cia y res pon sa bi li dad orga ni za cio nal, esta evo -

lu ción puede consi de rarse posi tiva tanto para las admi nis tra cio nes de la segu ri dad

social como para los afi lia dos de los regí me nes. Sin embargo, tal como lo ha puesto de

relieve el reciente caso de Argen tina, en el que, a raíz de la crisis finan ciera, los fondos

de las AFJP (Admi nis tra do ras de Fondos de Jubi la cio nes y Pen sio nes) pri va das, tras la

crisis finan ciera de aquel país, se emplea ron para adqui rir bonos esta ta les garan ti za -

dos de dudoso valor finan ciero, el riesgo polí tico nunca puede evi tarse por com pleto.

Además, el riesgo polí tico o, en tér mi nos menos peyo ra ti vos, las polí ti cas públi cas son

uno de los muchos riesgos que corre la inversión de los fondos de la seguridad social.

Otro riesgo, que se hace más noto rio con el aumento de las sub con tra ta cio nes del

sector pri vado para la ges tión de fondos, es la falta de ética pro fe sio nal, que puede

incluir la mal ver sa ción de fondos por parte de ges to res de fondos pri va dos ines cru pu -

lo sos o incom pe ten tes. En los países que han deci dido sub con tra tar la ges tión de una

parte de los fondos de la segu ri dad social a admi nis tra do res de inver sio nes pri va dos,

es esen cial hacer hin ca pié en la impor tan cia cons tante de una supervisión normativa

estricta.

Un argu mento impor tante que suele esgri mirse a favor de la sub con tra ta ción de ges -

to res de fondos del sector pri vado es la mayor ren ta bi li dad de las inver sio nes. Pese a

que muchas ins ti tu cio nes de segu ri dad social inten tan mejo rar su capa ci dad de inver -

sión interna, la opi nión gene ral sigue siendo que en la mayoría de los casos, los admi -

nis tra do res de fondos del sector pri vado obtendrán mejo res resul ta dos que los admi -

nis tra do res del sector público. En el actual contexto inter na cio nal de aumento de los
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costos de la segu ri dad social y del empeo ra miento de las tasas de depen den cia, no es

sor pren dente que estos argu men tos adquieran cada vez más, una mayor importancia.

Cabe seña lar que a escala mun dial, pocos regí me nes obli ga to rios de capi ta li za ción

total ofre cen una garantía mínima de ren ta bi li dad de las inver sio nes. En la mayoría de

los casos, se trata de regí me nes públi cos, como los fondos de pre vi sión de Kiri bati,

Mala sia y Sin ga pur. Sin embargo, esta garantía a menudo es exce si va mente baja. En

Mala sia, por ejem plo, la tasa es del 2,5 por ciento. La clase media, crítica y cada vez

más lon geva, está cada vez menos dis puesta a acep tar esta men ta li dad. En el caso de

las dis po si cio nes obli ga to rias no públi cas, se observa un ejem plo de esta ble ci miento

de una garantía mínima de ren ta bi li dad de las inver sio nes en los regí me nes de pen sio -

nes ocu pa cio na les del segundo pilar de Suiza. Es notable que pese a la capa ci dad de

los admi nis tra do res de fondos pri va dos, la garantía mínima de ren ta bi li dad de las

inver sio nes que en Suiza, durante años, fue del 4 por ciento, en 2003, pasó al 3,25 por 

ciento como conse cuen cia de la baja ren ta bi li dad de las inver sio nes lo que, a su vez, se 

tra dujo en una reduc ción de las reservas financieras de las instituciones  administra -

doras de pensiones.

Aumento de los fondos

Otro factor que generó pedi dos de mayor trans pa ren cia y res pon sa bi li dad en la ges -

tión de las inver sio nes de los fondos de la segu ri dad social, es el hecho de que el valor

de los fondos en fidei co miso a nombre de ase gu ra dos equi vale hoy a una pro por ción

consi de rable del PIB de varios países. Aunque la impor tante cuantía de algu nos fondos 

es reco no cido, desde hace tiempo, según esti ma cio nes de fines de la década de 1990,

el valor de los fondos conser va dos por el Fondo de Pre vi sión Cen tral (FPC) de Sin ga pur 

y el Fondo de Pre vi sión de los Asa la ria dos (FPA) de Mala sia, equi val drían res pec ti va -

mente a más del 50 por ciento y al 40 por ciento del PIB, mien tras que los acti vos adi -

cio na dos de las siete admi nis tra do ras de fondos de pen sio nes de Chile cor res pon der -

ían a más del 40 por ciento del PIB.

La cons ti tu ción de los fondos es conse cuen cia de varios fac to res dife ren tes según los

países. Por un lado, los fac to res demogr áfi cos y macroe conó mi cos, como el aumento

de la pobla ción y el cre ci miento econó mico, pueden ser deci si vos. Por otro lado,

pueden ser impor tan tes los fac to res de diseño téc nico y ope ra cio nal de la segu ri dad

social. Por ejem plo, la crea ción de regí me nes de cuen tas indi vi dua les obli ga to rias de

capi ta li za ción total y coti za cio nes defi ni das o, como en el caso de Fran cia y Por tu gal, la 

crea ción de una reserva o fondo de amor ti za ción para con trar res tar el incre mento de

los costos de los pro gra mas de segu ri dad social basa dos en el reparto, debido al enve -

je ci miento demogr áfico inmi nente, han dado lugar al aumento de los fondos en varios

países. Otra evo lu ción es el hecho de que se consi dere cada vez más nece sa ria la cons -

ti tu ción de fondos de reserva signi fi ca ti vos para los regí me nes cuyo diseño se basa en

una capi ta li za ción par cial. Tal vez el ejem plo nacio nal más cono cido de este tipo de

enfoque es el del Plan de Pen sio nes de Canadá (Canada Pen sion Plan, CPP) (véase el

recua dro 1).
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La apa ri ción de fondos de segu ri dad social cuan tio sos y a veces muy cuan tio sos tiene

impor tan tes reper cu sio nes en el fun cio na miento de las eco nom ías nacio na les. En lo

rela tivo a las inver sio nes, a menudo se consi dera pro blemá tico el hecho de que en

muchos casos se trate de fondos públi cos. Por ejem plo, a fines de la década de 1990,

se for mu la ron adver ten cias tras las pro pues tas para que el Gobierno de Esta dos

Unidos invir tiese parte del exce dente del fondo en fidei co miso de la segu ri dad social de 

Esta dos Unidos en Wall Street. Pese a que estas pro pues tas nunca se mate ria li za ron,

no deben subes ti marse las even tua les reper cu sio nes nega ti vas de la satu ra ción de los

mer ca dos finan cie ros nacio na les, ori gi nada por fondos muy cuan tio sos, en los pre cios

de los bonos y accio nes, al igual que en la liqui dez del mer cado. Además, para algu nos

obser va do res, la ame naza implícita de que el fondo de fidei co miso público de la segu -

ri dad social de Esta dos Unidos sea en parte pro pie ta rio de empre sas pri va das esta dou -

ni den ses de pri mera clase, era ina cep table.

En la actua li dad, la estra te gia de inver sión adop tada por el Con sejo de Inver sio nes del

Plan de Pen sio nes de Canadá que prio riza con mar cado cará cter los valo res, sortea

muchas de las inquie tu des expre sa das por su “vecino del sur”. Asi mismo, la capa ci dad

de influen cia de las inver sio nes del Con sejo de Inver sio nes del CPP en el precio de las

accio nes cana dien ses de pri mera clase se ve limi tada por el hecho de que los fondos se 

invier ten a través de fondos comu nes crea dos y admi nis tra dos por empre sas de admi -

nis tra ción de fondos del sector privado bajo contrato.

Otra manera de con tro lar la influen cia de los gran des fondos de segu ri dad social en el

precio de las accio nes de pri mera clase es invir tiendo de acuerdo con un índice basado

en las accio nes. Estas inver sio nes en accio nes son pasi vas y el ren di miento obte nido

se basa en el ren di miento medio del mer cado com puesto por todas las empre sas que

confor man el índice. Así, la admi nis tra ción pasiva de fondos puede supo ner meno res
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Recua dro 1 Plan de Pen sio nes de Canadá (CPP)

En 1998, Canadá reformó el método de finan cia ción de las pen sio nes de

segu ri dad social. De confor mi dad con el nuevo Plan de Pen sio nes de

Canadá, las coti za cio nes se fijan en un nivel supe rior al nece sa rio para

cubrir los gastos actua les, creando así un exce dente ope ra tivo. A fin de

conso li dar esta reserva, el Con sejo de Inver sio nes del CPP invierte en la

bolsa de Toronto los fondos no nece sa rios para el pago de las pen sio nes

en curso, recur riendo a admi nis tra do res de fondos del sector pri vado. La 

gran mayoría de las inver sio nes rea li za das por el Con sejo de Inver sio -

nes del CPP, es decir el 95 por ciento de su car tera a media dos de 2003,

se invierte en accio nes. Es pre ciso des ta car que una gran mayoría del

exce dente se invierto en valo res nacio na les.
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costos de ges tión, en par ti cu lar si incita a los ges to res de fondos a no rea li zar ope ra -

cio nes con car te ras a corto plazo en su esfuerzo por obte ner un ren di miento a corto

plazo más ele vado. Si bien la obten ción de una ren ta bi li dad más ele vada a corto plazo

puede bene fi ciar al admi nis tra dor de fondos, los aspec tos nega ti vos pueden ser los

costos de tran sac ción más ele va dos que de cos tumbre y un ren di miento infe rior para

el fondo. Además, como nos lo recuer dan, no sin difi cul tad, los actua rios, a menudo se

suele olvidar que la seguridad social es un inversor a largo plazo.

Ideal mente, la rela ción entre la inver sión de los fondos de segu ri dad social y el desar -

rollo de las ins ti tu cio nes y mer ca dos finan cie ros nacio na les debería ser posi tiva debido 

a un equi li brio entre las opor tu ni da des de inver sión y el nivel de riesgo y de obli ga cio -

nes de los fondos. Sin embargo, incluso cuando las opor tu ni da des de inver sión del

mer cado no son ópti mas, algu nos países deci den inver tir fondos de la segu ri dad social

en los mer ca dos finan cie ros nacio na les con el obje tivo decla rado de pro mo ver los mer -

ca dos nacio na les de accio nes y bonos. Detrás de la deci sión de 2002, de per mi tir que

el FPA de Mala sia aumente el volu men de capi tal y libe ra lice la ges tión de sus inver sio -

nes rea li za das a través de la bolsa de Kuala Lumpur, se encuen tra el obje tivo de

fomen tar la indus tria local de admi nis tra ción de fondos y de esti mu lar el mer cado de

obli ga cio nes local. Esta deci sión concuerda con las ambi cio nes de larga data de

conver tir a la capi tal de Mala sia en un centro finan ciero regio nal. Del mismo modo,

desde fines de la década de 1990, Omán exige que una parte del exce dente de fondos

de la segu ri dad social se invierta en el mercado financiero local para estimular el

desarrollo de este sector.

Un argu mento simi lar, pos tu lado en los recien tes deba tes a favor de la pri va ti za ción

par cial de las pen sio nes de vejez, es que la natu ra leza de “no capi ta li za ción” de

muchos regí me nes de segu ri dad social públi cos basa dos en el reparto, impide el

desar rollo nece sa rio de las ins ti tu cio nes y mer ca dos finan cie ros. Si bien la cues tión del 

trato fiscal de todos los ins tru men tos de ahorro con trac tua les es impor tante, a veces

se argu menta, de modo más selec tivo, que el aban dono de las pen sio nes del seguro

social finan cia das por el reparto y la pro mo ción de un papel para los regí me nes obli ga -

to rios de ahorro para la jubi la ción de coti za cio nes defi ni das y, en par ti cu lar, admi nis -

tra dos por el sector pri vado, no sólo puede aumen tar la cuantía del ahorro nacio nal

sino que tam bién puede mejo rar su cali dad. Por consi guiente, según estos argu men -

tos, esta nueva fuente estable de capi tal de inver sión ins ti tu cio nal, que en los regí me -

nes obli ga to rios de ahorro para la jubi la ción debería aumen tar a una tasa cons tante

del 2 por ciento anual del PIB, puede des ti narse a sec to res defi ci ta rios de la economía

nacional gracias al desarrollo de instituciones y mercados financieros.

Tal como lo demues tra el ejem plo de la volun tad de inver sión del FPA de Mala sia,

admi nis trado por el sector público, pueden refu tarse los argu men tos sim plis tas que

sugie ren que los sis te mas de pen sio nes pri va ti za dos y los mer ca dos finan cie ros gene -

ran inde fec ti ble mente efec tos posi ti vos para el desar rollo nacio nal. No obs tante, en

algu nos círcu los esta opi nión se ha conver tido en “opi nión conven cio nal”. Esta visión

cons tituye el fun da mento de algu nos de los argu men tos esgri mi dos en los últi mos

años para res pal dar la crea ción de regí me nes pri va dos de pen sio nes de coti za cio nes
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defi ni das con cuen tas indi vi dua les obli ga to rias. Esta visión se advierte par cial mente

en las recien tes decla ra cio nes del Gobierno de Uganda según las cuales la posi ción de

“mono po lio” de la Caja Nacio nal de Segu ri dad Social limi taría el ahorro nacio nal y el

desar rollo de los mer ca dos finan cie ros. Esta visión tam bién ha cobrado impor tan cia en 

Papua Nueva Guinea, con la trans for ma ción, en 2002, del fondo nacio nal público de

pre vi sión en un fondo pri vado de jubi la ción. Sin embargo, una visión más equi li brada

resal taría que pueden obtenerse buenos resultados usando algunos elementos de los

enfoques público y privado indistintamente.

No obs tante, a escala inter na cio nal existe un mayor consenso en cuanto al hecho de

que los mer ca dos finan cie ros y sus auto ri da des regu la do ras deben alcan zar un nivel

de desar rollo mínimo para poder satis fa cer de modo ade cuado y seguro las nece si da -

des de inver sión de gran des inver so res ins ti tu cio na les, entre ellos los fondos nacio na -

les de segu ri dad social. Por ejem plo, la segunda fase de la reforma de las pen sio nes de 

Mon go lia, es decir, el paso a una capi ta li za ción par cial, sigue a la espera de una evo lu -

ción satis fac to ria de los mer ca dos finan cie ros loca les. A pesar de las pre sio nes a favor

de una libe ra li za ción más rápida, el ritmo mesu rado de la actual evo lu ción de las inver -

sio nes en mer ca dos finan cie ros de la Caja Nacio nal de Segu ri dad Social de la Repú -

blica Popu lar de China, cons tituye otro ejem plo de la impor tan cia de la espera hasta

que el nivel de capi ta li za ción del mer cado finan ciero sea consi de rado sufi ciente. Del

mismo modo, tras un periodo ini cial de incer ti dumbre, la Fede ra ción de Rusia pre -

sentó, a prin ci pios de 2002, el marco legal para los ins tru men tos de inver sión nacio na -

les y extran je ros que pueden emplearse para inver tir los fondos acu mu la dos en el

com po nente de capi ta li za ción de la pen sión labo ral de Rusia. Tal como se observa en el 

ejem plo, más reciente, de Polo nia, a medida que los mer ca dos finan cie ros devie nen

más com ple jos, las estra te gias de inver sión se vuel ven más sofis ti ca das. En el caso de

Polo nia, el uso, hoy per mi tido, de mercados de obligaciones hipotecarias y de  deri -

vados constituye una protección contra la disminución de los tipos de interés.

Inversión internacional de los fondos 
de seguridad social

Bajo cier tas condi cio nes, se puede consi de rar la posi bi li dad de una inver sión inter na -

cio nal de los fondos de segu ri dad social. Esto puede pro du cirse cuando los fondos de

segu ri dad social se consi de ran dema siado cuan tio sos para que el mer cado nacio nal los 

absorba con faci li dad. En otros casos, la deci sión de inver tir los fondos nacio na les de

segu ri dad social en mer ca dos inter na cio na les, de ser per mi tida por ley, puede basarse 

no tanto en el volu men de los fondos sino más en la falta de posi bi li da des de inver sión

y de pro tec ción y, por ende, en la esca sez de liqui dez en el mer cado nacio nal. Inde -

pen dien te mente del volu men com pa ra tivo del fondo, si las opor tu ni da des de inver sión 

dis po ni bles en los mer ca dos finan cie ros nacio na les, en mate ria de inver sio nes posi bles 

y de ren ta bi li dad poten cial, son limi ta das y si la ley per mite inver tir en mer ca dos inter -

na cio na les más com ple jos y poten cial mente más rentables, es muy posible que se

tenga en cuenta esta posibilidad de inversión.

GESTION DE LA INVERSION DE LOS FONDOS DE SEGURIDAD SOCIAL
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En todo el mundo se puede obser var que la inver sión inter na cio nal de los fondos de

segu ri dad social es una posi bi li dad que se consi dera cada vez más. Por ejem plo, desde

1999, la Ofi cina del Seguro Nacio nal de Tri ni dad y Tobago puede inver tir el 10 por

ciento de su car tera de inver sión en títu los inter na cio na les. Asi mismo, en 2001, el

Fondo Nacio nal de Pen sio nes de la Repú blica de Corea comenzó a diver si fi car sus

inver sio nes para incluir títu los, futu ros y opcio nes inter na cio na les. La deci sión de la

Repú blica de Corea se basa en el deseo explícito de poten ciar la ren ta bi li dad de las

inver sio nes para res pon der a las inquie tu des con res pecto a la esta bi li dad finan ciera

del régi men a largo plazo. En Europa, el Fondo Nacio nal de Reserva para Pen sio nes

de Irlanda (Irish Natio nal Pen sions Reserve Fund, NPRF) (véase el recua dro 2), creado

en 2001 con el obje tivo sin gu lar de ofre cer una finan cia ción par cial para cubrir las obli -

ga cio nes futu ras de la segu ri dad social y de las pen sio nes de la fun ción pública, adoptó 

una estra te gia de inver sión muy favo rable a los valo res inter na cio na les. La caída de

los mer ca dos inter na cio na les de accio nes durante el periodo de 2000 a 2003, que pro -

dujo lo que algu nos obser va do res consi de ran el peor desem peño trie nal del mer cado

desde 1929-1931, no ha sido for tuita para el NPRF aunque el obje tivo de inver sión

a largo plazo sigue siendo la opti mi za ción de la ren ta bi li dad. La posi ción de Irlanda

influen ciado otras deci sio nes en mate ria de polí ti cas de pen sio nes, en par ti cu lar,

en 2001, la de Nueva Zelanda de per mi tir que se invierta en el extran jero parte de

los fondos de jubi la ción.
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Recuadro 2 Fondo Nacional de Reserva para Pensiones

          de Irlanda (NPRF)

El Fondo Nacio nal de Reserva para Pen sio nes de Irlanda se creó en

2001. El valor actual del fondo equi vale a aproxi ma da mente ocho mil

mil lo nes de euros y los fondos están blo quea dos hasta al menos 2025.

Des pués de ese año, se podrá reti rar dinero del fondo. El fondo está

dise ñado con arre glo al modelo de los fondos de pen sio nes ocu pa cio na -

les del sector pri vado. Además de que la super vi sión del fondo está a

cargo de comi sio na dos inde pen dien tes, la estra te gia de inver sión se

diseñó para seguir un man dato de inver sión comer cial. El obje tivo de la

estra te gia de inver sión es garan ti zar una ren ta bi li dad óptima a largo

plazo, con una admi nis tra ción pru dente de los ries gos. La estra te gia de

inver sión tam bién es un intento explícito de inver tir en gran medida en

el extran jero. Además, con una repar ti ción de 80/20 entre valo res y

accio nes, la estra te gia de inver sión se centra esen cial mente en las

accio nes. El NPRF no puede inver tir en bonos esta ta les irlan de ses. Tras

un pro ceso de lici ta ción se ha sub con tra tado la admi nis tra ción de la

mayoría de los acti vos del fondo. Como es de espe rar, la trans pa ren cia

y la res pon sa bi li dad se consi de ran requi si tos bási cos para todos los

aspec tos del fun cio na miento del fondo.
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En gene ral, se observa que la deci sión de inver tir en el extran jero nunca se toma a la

ligera. Por ejem plo, pese a que Chile cuenta con mayor expe rien cia que la mayoría de

los países en la inver sión en el extran jero de fondos del régi men obli ga to rio de pen sio -

nes, el volu men de las inver sio nes de las AFP chi le nas en el extran jero ha aumen tado

muy len ta mente. En Chile, el límite actual máximo del 20 por ciento de las inver sio nes

en el extran jero pasará al 25 por ciento en 2004 y se está deba tiendo la posi bi li dad de

elevar el límite hasta el 30 por ciento en 2005. Por otro lado, hasta ahora los admi nis -

tra do res de fondos chi le nos no han ejer cido ple na mente el dere cho a inver tir en el

extran jero. En 2003, pese al límite del 20 por ciento, se había inver tido menos del

18 por ciento de los acti vos fuera de Chile. Perú, por su parte, aumentó del 10 al 20 por 

ciento el volu men auto ri zado de inver sio nes en acti vos extran je ros. A la fecha, al igual

que en Chile, los admi nis tra do res perua nos de fondos han pri vi le giado las inver sio nes

loca les y no han apro ve chado al máximo la posibilidad de invertir en el extranjero.

En otros casos, en par ti cu lar en los países en desar rollo, a menudo esca sos de dinero en

efec tivo y con nece si da des no satis fe chas de capi tal de inver sión fácil mente dis po nible y 

rela ti va mente barato a largo plazo, la cues tión de la inver sión inter na cio nal plan tea una

serie de inter ro gan tes. La cues tión que a menudo deben resol ver las ins tan cias regla -

men ta rias com pe ten tes en los fondos de segu ri dad social y los bancos cen tra les, en par -

ti cu lar en los países en desar rollo con divi sas débi les, es cómo encon trar un equi li brio

entre las res pon sa bi li da des fidu cia rias de la admi nis tra ción de fondos y las prio ri da des

de desar rollo nacio na les. A pesar de que esta cues tión no es nueva, el entorno nacio nal

e inter na cio nal cada vez más trans pa rente en el que todas las orga ni za cio nes de segu ri -

dad social deben fun cio nar y el acento puesto en la res pon sa bi li dad pública, sugie ren

que la uti li za ción de los fondos de segu ri dad social hoy se define cada vez más en fun -

ción de la res pon sa bi li dad fidu cia ria y no tanto en fun ción de las prio ri da des de desar -

rollo socioe conó mico nacio nal, más amplias y a menudo defi ni das a nivel polí tico.

Como se ha indi cado, si la prio ri dad consiste en pro te ger los fondos de segu ri dad social 

de inver sio nes que pueden consi de rarse ries go sas, esta evo lu ción es posi tiva. No obs -

tante, en los países con mer ca dos finan cie ros en desar rollo y con poco o ningún acceso 

a los mer ca dos finan cie ros inter na cio na les, las opcio nes de inver sión siempre serán

limi ta das. Además, en los países carac te ri za dos por una baja cali fi ca ción de sol ven cia,

inver sio nes extran je ras direc tas esca sas y a menudo ines ta bles y una nece si dad insa -

tis fe cha de desar rollo finan ciero, el uso de los fondos de la segu ri dad social, por ejem -

plo, para finan ciar el desar rollo de infraes truc tu ras o para adqui rir valo res públi cos,

puede repre sen tar una de las opcio nes de inver sión más segu ras y así como la una de

las oportunidades de inversión más productivas de cara al desarrollo.

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

La pro mo ción de las elec cio nes per so na les se pre senta a menudo como un aspecto

clave de la pri va ti za ción de la segu ri dad social. Un ejem plo de esta práctica es la posi -

bi li dad que ofre cen muchos regí me nes de pen sio nes pri va dos de elegir y, si el ase gu -
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rado lo desea, cam biar perió di ca mente de admi nis tra dora de fondos pri vada. En los

países donde el pro ceso de pro mo ción de las deci sio nes per so na les es más fre cuente

en un contexto de libe ra li za ción que en uno de pri va ti za ción, se ha lle gado a una fase

en la que los ase gu ra dos tienen dere cho a elegir la inver sión de una parte de sus pro -

pias coti za cio nes. Esta opción existe, por ejem plo, en Sin ga pur y Suecia. En Suecia,

los ase gu ra dos pueden opter por un admi nis tra dor de inver sio nes que invierta el

2,5 por ciento de las coti za cio nes apor ta das al Fondo de Coti za cio nes para las Pen sio -

nes. En Sin ga pur, desde prin ci pios de la década de 1990, los miem bros del Fondo Cen -

tral de Pre vi sión tienen dere cho a inver tir una parte de sus ahor ros de jubi la ción en

deter mi na dos pro duc tos de inver sión. En 2001, se amplia ron estos dere chos lega les

para incluir nuevos pro duc tos de inver sión. Estas inver sio nes se cla si fi can en tres cate -

gor ías de ries gos. La cla si fi ca ción de las inver sio nes en cate gor ías de ries gos es impor -

tante porque reco noce la nece si dad de que los afi lia dos del régi men estén mejor infor -

ma dos sobre la natu ra leza de sus deci sio nes en materia de inversión. Los fondos de

pensiones privados de Chile también ofrecen opciones de inversión clasificadas por

riesgo.

Si otros países siguen el camino de la libe ra li za ción de las estra te gias de inver sión

hasta confe rir a los ase gu ra dos el dere cho legal a elegir las inver sio nes, es de espe rar

que las auto ri da des res pon sa bles ofrez can a los afi lia dos a los regí me nes una ade -

cuada for ma ción en inver sio nes. A fin de cuen tas, tal como nos lo recuer dan las recur -

ren tes crisis finan cie ras inter na cio na les, incluso el inver sor más infor mado, sea una

per sona o una ins ti tu ción, puede perder dinero si el mer cado se der rumba. Así, la sana 

adver ten cia del gobierno incluida en todos los pro duc tos y ser vi cios finan cie ros del

Reino Unido, contiene un men saje para todos los que consi de ran que el mer cado es

una máquina de hacer dinero: “El ren di miento pasado no es nece sa ria mente una indi -

ca ción del desem peño futuro. Tanto el valor del capi tal como el de los ingre sos puede

subir o bajar y puede que usted no recu pere el monto inver tido”. Teniendo pre sente

este men saje, a menudo es conve niente dete nerse y tomar el tiempo nece sa rio para

recor dar el papel cen tral desem pe ñado por la seguridad social nacional en el ámbito de 

la protección social.

Observación final

Como obser va ción final y para rei te rar el men saje de la intro duc ción, las admi nis tra -

cio nes de la segu ri dad social deben esfor zarse por no olvi dar que aunque las estra te -

gias de inver sión cada vez más libe ra les ofre cen pro me sas de mayor ren ta bi li dad y

liqui dez, éstos son sólo dos de los tres obje ti vos fun da men ta les de la inver sión de la

segu ri dad social; el ter cero es la segu ri dad.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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E-gobierno/e-administración:
En busca de eficiencia y una
nueva relación con los clientes 

François Kientzler1

Apli ca cio nes inform áti cas y her ra mien tas tec noló gi cas cada vez más per fec cio na -

das ofre cen la posi bi li dad a las orga ni za cio nes de la segu ri dad social de asumir

nuevos desaf íos. Para rea li zar efi caz mente su tra bajo, toda ins ti tu ción de la segu -

ri dad social debe, tarde o tem prano, recur rir a las nuevas tec no log ías y, por lo

tanto, adap tarse a los cam bios que las mismas conl le van. Dichas tec no log ías

actuarán como pro mo to ras de trans for ma cio nes pro fun das en los sis te mas de

segu ri dad social y podrán mejo rar la cali dad de las rela cio nes con los clien tes.

Actual mente, este es el caso de la tec no logía Inter net que per mite el desar rollo de 

ser vi cios electróni cos y del e-gobierno y la e-admi nis tra ción. De una manera más

gene ral, las acti vi da des que uti li zan la tec no logía Inter net reciben el nombre de

e-comercio (e-business).

En el ámbito de la pro tec ción social, exis ten gran des expec ta ti vas aso cia das a los

ser vi cios de proxi mi dad, en la medida en la que dichos ser vi cios afec tan a todo

ciu da dano o podrán afec tarle en dife ren tes momen tos de su vida: salud, enfer -

me dad, mater ni dad, fami lia, desem pleo, inva li dez, jubi la ción, etc. Para las auto ri -

da des públi cas, el desar rollo del e-gobierno y de la e-admi nis tra ción es un medio

para reor ga ni zar los ser vi cios admi nis tra ti vos teniendo en cuenta los obje ti vos de

ahorro finan ciero y de mayor eficacia.

Capítulo

6

1. El autor agra dece los comen ta rios de Claude Fri con neau, Daniel Lefebvre y Fran cis co Del ga do.
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Pero nume ro sos obstácu los y obli ga cio nes limi tan las posi bi li da des de evo lu ción y

de cre ci miento de los e-ser vi cios en la segu ri dad social. El nivel de equi pa miento

de la pobla ción con orde na do res per so na les crece menos rápi da mente de lo pre -

visto y, por consi guiente, ralen tiza las posi bi li da des de uti li za ción de los ser vi cios

electróni cos y las posi bi li da des de e-gobierno y de e-admi nis tra ción. La pro tec -

ción de datos y de infor ma ción (segu ri dad y confi den cia li dad) todavía no ha en -

con trado res pues tas satis fac to rias en nume ro sos países. No obs tante, los pode res 

públi cos y las orga ni za cio nes de la segu ri dad social desean avan zar hacia el inter -

cam bio y la trans mi sión de datos des ma te ria li za dos (sin uti li zar los sopor tes en

papel). La Cumbre sobre la socie dad de la infor ma ción (Gine bra, diciembre de

2003) puso de mani fiesto que, vista la com ple ji dad de los pro ble mas, el e-comer -

cio es un mer cado joven que sigue siendo difícil de organizar y de regular.

Las Tecnologías de la Información 
y de la Comunicación (TIC): Herramientas
ineludibles

Desde hace más de dos déca das, las Tec no log ías de la infor ma ción y de la comu ni ca -

ción (TIC) han remo de lado sin pausa las orga ni za cio nes de la segu ri dad social. Sin

embargo, el modelo más cor riente de rela cio nes entre las admi nis tra cio nes y sus

admi nis tra dos se carac te riza todavía por el recurso a las moda li da des tra di cio na les de

infor ma ción y de comu ni ca ción: el correo postal, la aten ción en ven ta nilla o la entre -

vista per so nal en una ofi cina, la lla mada telefó nica, el fax, etc. La trans mi sión de infor -

ma ción de índole social continúa hacién dose en soporte de papel, mediante dis que tes

o bandas magné ti cas. No obs tante, la vía electrónica va ganando ter reno, en par ti cu -

lar en el ámbito de la trans mi sión de infor ma ción de las empre sas a las orga ni za cio nes

de la seguridad social.

Las TIC e Internet

Con la fase de desar rollo aso ciada a la expan sión de Inter net, las admi nis tra cio nes dis -

po nen de, e incluso se ven obli ga das a inte grar, una nueva opción diri gida a reor ga ni -

zar sus ope ra cio nes, uti li zando la tec no logía Inter net para solu cio nar sus pro ble mas.

Resulta que los ele men tos a favor del avance de la socie dad hacia Inter net están aso -

cia dos a las nece si da des de las admi nis tra cio nes y de los ciu da da nos: nece si dad de

infor ma ción de la pobla ción, fas ci na ción que pro voca el pro greso téc nico, inte rés que

sus cita el comer cio electrónico, deseo de dis po ner de ser vi cios más efi ca ces, acep ta -

ción del sis tema del libre ser vi cio, etc. (Gutiér rez Calle, 2002). Actual mente, el sen ti -

miento gene ra li zado domi nante es que Inter net debería poder responder a dichas

 necesi dades.

En el ámbito de la segu ri dad social, exis ten gran des expec ta ti vas aso cia das a los ser vi -

cios de proxi mi dad gra cias a Inter net, en la medida en la que todo ciu da dano se ve

afec tado o puede estarlo fre cuen te mente a lo largo de toda su vida: salud, enfer me -

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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dad, mater ni dad, fami lia, desem pleo, inva li dez, jubi la ción, etc. Sin embargo, para las

auto ri da des públi cas, el desar rollo del e-gobierno y e-admi nis tra ción cons tituye igual -

mente un medio para reor ga ni zar los ser vi cios admi nis tra ti vos teniendo pre sen tes los

obje ti vos de ahorro finan ciero y de mayor efi ca cia. Los ciu da da nos cada vez rea li zan

más consul tas con el fin de saber qué es lo que quie ren y adop tar las deci sio nes ade -

cua das (Cole man, 2002). En Inter net, efec ti va mente, los ser vi cios son más rápi dos,

pero no nece sa ria mente mejo res; sin embargo, pre ci sa mente lo que los ciu da da nos

quie ren son mejo res ser vi cios (Gutiér rez Calle, 2002). Por lo tanto, será nece sa rio

conju gar la mejora de la eficiencia con mejores servicios.

Desarrollo del e-gobierno y de la e-administración

En sus estu dios ela bo ra dos en 2002, Accen ture (2002a) et Cap Gemini & Ernst and

Young (www.accen ture.com y www.cbi.cgey.com), agru pan en dis tin tos nive les a las

admi nis tra cio nes, según su madu rez en la inte gra ción de Inter net (Maté, 2002).

En una pri mera fase, el obje tivo per se guido por una admi nis tra ción consiste en crear

un sitio Web con el fin de infor mar al posible usua rio. Dicho usua rio no se comu nica

electróni ca mente, en esta fase, con la admi nis tra ción.

En una segunda fase, se desar rol lan apli ca cio nes con el fin de que el usua rio pueda

comu ni carse electróni ca mente con la admi nis tra ción: podrá inte rac tuar de una forma

uni di rec cio nal, por ejem plo tele car gando for mu la rios, o en las dos direc cio nes, por

ejem plo tra mi tando com ple ta mente los for mu la rios, incluida su auten ti fi ca ción.

Para con cluir, en una ultima fase de la tran sac ción, el usua rio se comu ni cará electróni -

ca mente con la admi nis tra ción y la admi nis tra ción res pon derá electróni ca mente al

usua rio. En ese momento se podrá hablar de e-admi nis tra ción y de e-gobierno. Diver -

sas orga ni za cio nes de la segu ri dad social se encuen tran actual mente en esta fase de

desar rollo, que debería con cre ti zarse durante el periodo 2004-2008, mediante una

trans for ma ción radi cal de los ser vi cios, con medi das tales como la ges tión electrónica

de las rela cio nes con los clien tes (e-Cus to mer Rela tions hip Mana ge ment, e-CRM), la

per so na li za ción de los ser vi cios, el acceso inalámbrico, etc. (Gutiér rez Calle, 2002;

Accen ture, 2002b).

Internet en la seguridad social

En Europa: Los estu dios ela bo ra dos por Global Social Seg ment de IBM y por el Insti -

tuto Euro peo de la Segu ri dad Social (IESS) nos apor tan datos sobre la uti li za ción de

Inter net en las ins ti tu cio nes de la segu ri dad social2.

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

2. Los últi mos resul ta dos de dichos estu dios se publi ca ron en el informe “e-gobier no y e-admi nis tra ción
en la segu ri dad social”, con oca sión de la Con fe ren cia inter na cio nal sobre tec no log ías de la infor ma ción en
la segu ri dad social, orga ni za da por la AISS en cola bo ra ción con el Insti tu to Nacio nal de la Segu ri dad Social 
de España, en Valen cia, en octubre de 2002.
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Sobre la base de los resul ta dos de los estu dios publi ca dos en 1999 y en 2002, es

posible hacerse una idea gene ral sobre el estado de los sitios Web de la segu ri dad

social en los países del Espa cio Econó mico Euro peo. Dichos estu dios se han basado en

los dife ren tes datos apor ta dos por 249 orga ni za cio nes de 16 países. D. Carlos Gutiér -

rez Calle men cio naba dichos resul ta dos en el informe que pre sentó en la Con fe ren cia

Inter na cio nal de Valen cia (Gutiér rez Calle, 2002). La meto do logía uti li zada es la atri -

bu ción de una pun tua ción según se rea li cen obje ti vos más o menos com ple jos (para

infor ma ción detal lada, véase el cues tio na rio incluido a la publi ca ción IBM, 2002).

Según el grado de desar rollo de los sitios Web, IBM y el IESS cla si fi can a las orga ni za -

cio nes de la segu ri dad social en tres grupos. Dicha cla si fi ca ción coin cide con los estu -

dios gene ra les ante rior mente men cio na dos (Accen ture, 2002; Cap Gemini & Ernst y

Young 2002):

� Grupo 1: pun tua ción por debajo de 20: son orga ni za cio nes que sumi nis tran infor -

ma ción gene ral sobre los ser vi cios que ofre cen, con un número pequeño de ser vi -

cios electróni cos muy limi ta dos, en algu nos casos;

� Grupo 2: pun tua ción entre 21 y 35: son orga ni za cio nes que tienen sitios Web muy

com ple tos, con ser vi cios electróni cos que todavía pre sen tan algu nas lagu nas;

� Grupo 3: pun tua ción por encima de 36: son orga ni za cio nes que garan ti zan buenos

ser vi cios electróni cos y que abor dan la fase de inte gra ción com pleta de dichos

 servicios en sus estructuras.

A título de ejem plo: el 31 por ciento (20 por ciento en 1999) de las orga ni za cio nes de

la segu ri dad social uti li za ron en 2001 la ins crip ción en línea de los ase gu ra dos, es

decir, las decla ra cio nes de empleo efec tua das por las empre sas. Para la recau da ción

de las coti za cio nes, los ser vi cios en línea están menos desar rol la dos; sólo el 25 por

ciento de las orga ni za cio nes de la segu ri dad social uti li za ron en 2001 los ser vi cios en

línea para efec tuar dicha acti vi dad. El avance más impor tante es el rela tivo al cálculo

en línea de las coti za cio nes de las empre sas, con un 2 por ciento de apli ca cio nes en

1999, pero un 20 por ciento en 2001.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Organizaciones 1999

(%)

2000

(%)

2001

(%)

Grupo 1 80 61 20

Grupo 2 18 32 62

Grupo 3  2  7 18
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Res pecto a las condi cio nes de conce sión de las pres ta cio nes, más del 90 por ciento de

las orga ni za cio nes infor man sobre los dere chos y el 31 por ciento de dichas orga ni za -

cio nes per mi ten a sus posi bles bene fi cia rios tele car gar sus for mu la rios en los sitios

Web, pero exigen un envío por correo. En cual quier caso, nin guna orga ni za ción ha

men cio nado en 2001 haber efec tuado el cálculo en línea de las pres ta cio nes.

De manera global, se cons tata que la e-admi nis tra ción evo lu ciona en el ámbito de la

segu ri dad social, aunque menos rápi da mente de lo que se podía espe rar. Si el 20 por

ciento de las orga ni za cio nes consi de ra das regis tra todavía un nivel muy bajo, un

18 por ciento de las mismas está tra ba jando para lograr la inte gra ción de los ser vi cios

electróni cos en sus pro ce di mien tos; no obs tante, se trata, prio ri ta ria mente, de sus

rela cio nes electróni cas con las empre sas y otras admi nis tra cio nes (Busi ness to busi -

ness) y no de las rela cio nes con los ase gu ra dos y clien tes.

Del mismo modo, IBM ha inven ta riado los grados de inte gra ción de los sitios Web de

cier tas ins ti tu cio nes y países situa dos fuera de Europa (IBM, 2002).

En Africa, se conce die ron las siguien tes pun tua cio nes: 25 para Bur kina Faso, 22 para

Túnez, 21 para Nige ria, 17 para Ghana, 15 para Zim babwe y 13 para La Repú blica

Unida de Tan zanía. Para IBM, estas pun tua cio nes cor res pon den al 85 por ciento de las

que obtu vie ron por media los sitios euro peos en 1999. Así pues, el resul tado es rela ti -

va mente bueno.

En Amé rica Latina, se ana li za ron diver sos sitios Web de ins ti tu cio nes de la segu ri dad

social. Se conce die ron las siguien tes pun tua cio nes: 36 para el Banco de Pre vi sión

Social de Uru guay, 19 para el Minis te rio de Tra bajo de Argen tina, 14 para la Caja Cos -

tar ri cense de Seguro Social, 14 para el Insti tuto Ecua to riano de Segu ri dad Social. En

com pa ra ción con los países euro peos, estas pun tua cio nes son equi va len tes a las obte -

ni das por los países euro peos en 1999, pero repre sen tan un 70 por ciento de la pun -

tua ción media de 2001.

Para Asia y el Pací fico, IBM sumi nis tra infor ma cio nes sobre dos países: el Fondo Nacio -

nal de Pre vi sión de Fiji, con una pun tua ción de 16, y la Cor po ra ción Esta tal del Seguro

de los Emplea dos de la India, con una pun tua ción de 31.

Las estadí sti cas de las Nacio nes Unidas (www.uns tats.un.org) ofre cen infor ma ción

más gene ral sobre el acceso a Inter net. A título de ejem plo, en Mala sia el por cen taje

de pobla ción conec tada a Inter net (2002) es del 17 por ciento, mien tras que en Aus -

tra lia es del 52 por ciento. La mejor tasa de conexión se sitúa en los Esta dos Unidos,

con un por cen taje del 62 por ciento. En Canadá, el 55 por ciento de la pobla ción tiene

acceso a los ser vi cios públi cos mediante Inter net.

E-GOBIERNO/E-ADMINISTRACION: EN BUSCA DE EFICIENCIA
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E-gobierno en la seguridad social: 
Algunos ejemplos3

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

Aunque es cierto que en las pri me ras fases de desar rollo de la inform ática se des mul ti -

pli ca ron las pla ta for mas inform áti cas y los sis te mas de infor ma ción, desde hace algu -

nos años se cons tata una conver gen cia de las apli ca cio nes. Así pues, en Fran cia, la

uni fi ca ción total de los sis te mas de infor ma ción del seguro de desem pleo en torno a

dos gran des apli ca cio nes fue una de las condi cio nes de desar rollo de las nuevas tec no -

log ías. En dicho ámbito, se desar rolló la tec no logía Inter net tanto de manera interna

(20 000 pues tos de tra bajo) como de manera externa, para faci li tar el acceso de los

soli ci tan tes de empleo y de las empre sas a los ser vi cios mul ti me dia. De esta manera,

el sis tema de infor ma ción per mite que los emplea do res envíen direc ta mente los cer ti -

fi ca dos expe di dos para las per so nas que hayan per dido su tra bajo (Dailhé y Urbani,

2002). Ese mismo movi miento de conver gen cia de las apli ca cio nes inform áti cas se

está rea li zando en Fran cia en el ámbito de los regímenes de las jubilaciones com ple -

men ta rias.

Esta conver gen cia puede supe rar el ámbito exclu sivo de las apli ca cio nes inform áti cas

para pasar a inte grar el ámbito de las tele co mu ni ca cio nes y, así, crear una nueva

gene ra ción de ser vi cios telemá ti cos per so na li za dos y basa dos en la diver si fi ca ción de

las her ra mien tas de acceso: telé fono fijo y móvil, Inter net, correo ordi na rio y elec -

trónico. La infor ma ción reco gida mejora su cali dad al res trin gir cada vez más la inter -

ven ción humana en la trans mi sión e inter pre ta ción de datos. Mediante la trans mi sión

electrónica, la infor ma ción es más fiable al no tener que ser nue va mente trans crita y

enviada, lo cual limita los erro res. La infor ma ción parte direc ta mente de la fuente por

vía electrónica para llegar a su destinatario.

El Insti tuto Nacio nal del Seguro Social (INPS) de Italia ha per fec cio nado, así, el acceso

vir tual a sus ser vi cios mediante el refuerzo de las capa ci da des de sus socios y el uso de 

las inno va cio nes tec noló gi cas. Inter net ha per mi tido ini ciar el pro ceso de des cen tra li -

za ción de los ser vi cios, al flexi bi li zar el vínculo que une a dichos ser vi cios con las ofi ci -

nas cen tra les y al mejo rar su acce si bi li dad (Spa dac cio, 2002).

Canadá: Los servicios de empleo

Fre cuen te mente, los ser vi cios electróni cos basa dos en la tec no logía Inter net des ti na -

dos a los ciu da da nos han sido prio ri ta ria mente desar rol la dos en el ámbito del empleo.

Bases de datos rea gru pan las ofer tas de empleo depo si ta das por las empre sas, de

manera que toda per sona que busque empleo pueda acce der a dicho sitio mediante la

red Inter net.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

3. En la Con fe ren cia Inter na cio nal de Valen cia (2002), sobre el e-gobier no y la e-admi nis tra ción en la
segu ri dad social, se pre sen ta ron dis tin tos grados de inte gra ción.
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Bélgica: La declaración inmediata de empleo

El obje tivo de la decla ra ción inme diata de empleo por vía electrónica es comu ni car a la

Ofi cina Nacio nal de Segu ri dad Social de Bél gica (ONSS) el inicio o el final de una rela -

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

Minis te rio de Desar rollo de Recur sos Huma nos 

de Canadá4 (DRHC)

El Gobierno fede ral ha iden ti fi cado 20 grupos de ser vi cios o de infor ma -

ción ofre ci dos a los cana dien ses, agru pa dos desde la pers pec tiva de los

ciu da da nos y pre sen ta dos a través de por ta les Web (Milne, 2002).

El grupo de Pues tos de Tra bajo, Tra ba ja do res, For ma ción y Car re ras

Pro fe sio na les (Jobs, Wor kers, Trai ning and Careers Clus ter), creado por 

el DRHC, pro por ciona a quie nes buscan empleo un acceso a través de

una “ven ta nilla” única a la infor ma ción rela cio nada con el empleo, las

cali fi ca cio nes pro fe sio na les, la for ma ción y el tra bajo, así como her ra -

mien tas (inclui dos el apren di zaje “on-line” y un inven ta rio inte rac tivo

de temas de for ma ción pro fe sio nal) y ser vi cios para los cana dien ses

que expe ri men ten cam bios en sus vidas. Tam bién pro por ciona a los

emplea do res la capa ci dad de anun ciar direc ta mente ofer tas de tra bajo

en la Web.

La Oficina Nacional de Seguridad Social, menciona

entre las distintas repercusiones en los procedimientos

de funcionamiento:

� la supresión de las declaraciones en “papel”. Resultado: ningún

tratamiento manual;

� el nuevo sistema de control automático e inmediato. Resultado:

mejor funcionamiento y más rápido;

� el control de la forma y los datos por el empleador. Resultado: mejor

calidad, menor manipulación;

� todas las funciones se integran en una declaración. Resultado:

tramitación reducida a un único procedimiento.

4. El anti guo Minis te rio de Desar rol lo de Recur sos Huma nos ha sido divi di do en dos minis te rios, a saber,
Minis te rio del Desar rol lo Social (Social Deve lop ment Canada) y Minis te rio de Recur sos Huma nos y  Desa -
rrollo de las Com pe ten cias (Human Resour ces and Skills Deve lop ment).



100 I

ción labo ral, a más tardar en el momento de entrada en ser vi cio. Esta apli ca ción (lla -

mada DIMONA) forma parte de una ope ra ción de sim pli fi ca ción de las obli ga cio nes

admi nis tra ti vas de los emplea do res, lle vada a cabo en el seno de la Segu ri dad Social

belga (Sny ders, 2002).

Chile: PreviRed.com 

Pre vi Red es un sitio Inter net que per mite a todas las empre sas de Chile, inde pen dien -

te mente de cuál sea su per so na li dad jurí dica, decla rar y pagar, en un solo lugar y

mediante un único pro ce di miento, las coti za cio nes socia les de los asa la ria dos afi lia -

dos, en par ti cu lar res pecto a las Admi nis tra do ras de Fondos de Pen sio nes (AFP), a las

mutua li da des y al Insti tuto de Nor ma li za ción Pre vi sio nal (INP). Para uti li zar los ser vi -

cios del sitio, las empre sas deben ins cri birse y defi nir una clave secreta de acceso que

les per mita iden ti fi case en Pre vi Red, con el fin de poder trans mi tir las infor ma cio nes

rela ti vas a la empresa y los datos de los asa la ria dos (Fuente: www.pre vi red.com).

Malasia: Pago de las cotizaciones por medio de Internet

El Fondo de Pre vi sión de los Asa la ria dos (EPF) ha nego ciado una aso cia ción con diver -

sos bancos para faci li tar el pago de las coti za cio nes por medio de Inter net y, así, hacer

que dicho pago sea más rápido, fácil y eficaz. Sólo pueden uti li zar dicho ser vi cio las

empre sas que hayan abierto una cuenta de pago Inter net en uno de dichos bancos

(Fuente: www.kwsp.gov.my).

Marruecos: Declaración y pago de las cotizaciones

Para poder bene fi ciarse de las ven ta jas ofre ci das por las nuevas tec no log ías, la Caja

Nacio nal de Segu ri dad Social (CNSS) ha creado un portal Inter net para la decla ra ción

y el pago de las coti za cio nes socia les. Este portal, bau ti zado con el nombre de

DAMANCON, está des ti nado al uso de las empre sas afi lia das a la Caja Nacio nal de

Segu ri dad Social o a sus man da ta rios. Este ser vi cio gra tuito, cuyo uso no requiere

habi li da des téc ni cas par ti cu la res, com prende dos ope ra cio nes (Fuente: www.ebds. 

cnss.ma).

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Caja Nacional de Seguridad Social (CNSS)

La tele de cla ra ción es una fun ción que per mite a las empre sas afi lia das a 

la Caja efec tuar sus decla ra cio nes de manera electrónica.

El tele pago es el segundo aspecto impor tante de los nuevos ser vi cios

ofre ci dos por la Caja Nacio nal de Segu ri dad Social. Esta téc nica per mite

a las empre sas afi lia das a la Caja pagar sus coti za cio nes a través de

Inter net gra cias a un sis tema simple y extre ma da mente seguro.



 I 101

Estados Unidos: Solicitud de prestaciones 
de la Seguridad Social por Inter net 
(Inter net Social Secu rity Bene fits Appli ca tion, ISBA)

En enero de 2000, se adoptó la deci sión de empren der el desar rollo de un sis tema de

tra mi ta ción en línea de las soli ci tu des de jubi la ción pre sen ta das a la Admi nis tra ción de

la Segu ri dad Social (SSA) de los Esta dos Unidos. En un prin ci pio, la apli ca ción “ Pres -

taciones del seguro de jubi la ción por Inter net” (Inter net Reti re ment Insu rance Bene -

fit, IRIB), consistía en una simple conver sión de los for mu la rios en papel y de los

 procedimientos cor res pon dien tes. En un trans curso de tiempo muy breve, Inter net

 ha conl le vado una rápida trans for ma ción de los ser vi cios públi cos. Desde que se

puso en marcha el proyecto (situa ción en verano de 2002), se han regis trado más de

175 000 soli ci tu des de pres ta cio nes por Inter net, y dicho número aumenta cada mes

(Gray, 2002).

Alemania: Tratamiento electrónico de los expedientes

El pro ce sa miento de los expe dien tes mediante sis te mas de ges tión de los movi mien tos 

electróni cos requiere que se adap ten las ope ra cio nes admi nis tra ti vas. Ale ma nia intro -

dujo, en enero de 2002, un régi men com ple men ta rio de jubi la ción basado en la capi ta -

li za ción. Las acti vi da des de cálculo de la con tri bu ción del Estado fueron trans fe ri das al

Insti tuto Fede ral de Seguro de los Emplea dos (BfA). Para el cálculo de dicha con tri bu -

ción, el titu lar del ahorro debe pre sen tar una soli ci tud y enviarla al pres ta ta rio de ser -

vi cios pri vado que recoge los datos y los trans mite al Insti tuto Fede ral de Seguro de los 

Emplea dos por vía electrónica (Meurer, 2002).

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

Soli ci tud de pres ta cio nes de la segu ri dad social 

por Inter net (ISBA)

Con la puesta en marcha del pro ce di miento en línea (IRIB/ISBA), los

soli ci tan tes pueden acudir al sitio Web de la segu ri dad social en prácti -

ca mente cual quier momento y, dejá ndose guiar por una secuen cia pre -

cisa de pre gun tas e ins truc cio nes, com ple tar con total inde pen den cia

una soli ci tud de pres ta cio nes de jubi la ción. Cuando se ter mina la

secuen cia de ope ra cio nes, se envían los datos por vía electrónica a la

admi nis tra ción de la segu ri dad social. A conti nua ción, el soli ci tante

debe impri mir, firmar y enviar una copia del for mu la rio de soli ci tud, así

como los docu men tos ori gi na les nece sa rios, a la ofi cina local de la segu -

ri dad social o a un centro de tra mi ta ción.
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Las Tecnologías de la información y de la comunicación
aplicadas al seguro de enfermedad

En el sector de la salud, se han desar rol lado igual mente nume ro sas apli ca cio nes deri -

va das de las Tec no log ías de la infor ma ción y de la comu ni ca ción.

Es el caso de la tele me di cina que modi fica radi cal mente las prácti cas médi cas y la rela -

ción entre el médico y su paciente, al per mi tir que se rea li cen acti vi da des médi cas

a dis tan cia. Aparte de las ini cia ti vas muy media ti za das de la tele ci rugía, se regis tra

el desar rollo de muchas otras apli ca cio nes dentro de las redes de tra ta mien tos: el

 telediagnóstico, la tele vi gi lan cia o, incluso, la tele for ma ción médica (Dela veau y

Corvez, 2003).

Los par ti ci pan tes de los sis te mas sani ta rios y del seguro de enfer me dad dis po nen, en

cier tos países, de una tar jeta de segu ri dad social. Dicha tar jeta per mite el acceso a

infor ma cio nes socia les per so na les situa das en bases de datos, gra cias a una clave de

acceso. Asi mismo, puede rea gru par los datos per so na li za dos y trans for marse en un

soporte jus ti fi ca tivo de dere chos; en cuyo caso, dicha base de datos debe ser regu lar -

mente actua li zada. Para los pacien tes que dis po nen de una tar jeta seme jante, la

trans mi sión de datos tiene lugar fre cuen te mente por vía electrónica desde los consul -

to rios de los médi cos, las far ma cias o, incluso, los hos pi ta les, siendo el des tino de

dichos datos las cajas de la segu ri dad social. En su debido momento, está pre visto que 

dichas tar je tas podr ían conver tirse en tar je tas de salud, que contu vie sen los datos

sobre el his to rial médico del paciente o las claves de acceso a ese tipo de infor ma ción

almacenada en las bases de datos.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

El Instituto Federal de Seguro de los Empleados (BfA)

Este Insti tuto cum plirá esta nueva misión des pués de haber creado pro -

ce di mien tos admi nis tra ti vos basa dos en las tec no log ías Inter net para

unos 1 000 empleos pre vis tos. El sis tema de pro ce sa miento res ponde a

los siguien tes obje ti vos:

� tramitación de los expedientes prácticamente sin papel; 

� creación de un archivo exclusivamente electrónico;

� tramitación electrónica de las solicitudes de apertura de expedientes

o de información en un sistema de gestión de movimientos;

� intercambio de datos con los servicios correspondientes, igualmente

mediante Internet.
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Todos estas evo lu cio nes repre sen tan avan ces para los sis te mas de cui da dos y para la

cali dad del ser vi cio pres tado a los pacien tes. No obs tante, plan tean nume ro sos inter -

ro gan tes entre los usua rios del sis tema de salud y los pro fe sio na les, inde pen dien te -

mente de que se trate del res peto de la deon to logía médica o de los dere chos huma nos 

(en par ti cu lar, el secreto rela tivo a las infor ma cio nes médi cas per so na les), de la trans -

for ma ción de las prácti cas pro fe sio na les y de la rela ción de confianza entre el paciente

y su médico, de la cali dad de la infor ma ción y de los ser vi cios pro pues tos en la red, o,

incluso, de la propia fina li dad de estas nuevas her ra mien tas (Dela veau y Corvez, 2003).

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

Oficina para la Seguridad Social de Tailandia

Esta ofi cina ha tomado concien cia de las ven ta jas que tiene la conexión

en red, uti li zando Inter net, y ha inten tado recur rir a la misma con el

obje tivo de desar rol lar las posi bi li da des de los ser vi cios ofre ci dos. La

trans mi sión de infor ma ción de los ase gu ra dos a los hos pi ta les puede,

por lo tanto, hacerse por vía electrónica.

El acceso al sis tema se hace mediante un ser vi dor Web y un ser vi dor de

apli ca cio nes situado en el pro vee dor del ser vi cio Inter net, con el fin de

evitar el acceso directo a la base de datos admi nis tra tiva de la Ofi cina

para la Segu ri dad Social de Tai lan dia (Chayas ri wong y Sriyudh sak,

1999).

Unión Europea: Tarjeta sanitaria europea 

La Comi sión Admi nis tra tiva de las Comu ni da des Euro peas acaba de

apro bar la Deci sión No. 190, de 18 de junio de 2003, diri gida a sus ti tuir

por una tar jeta sani ta ria euro pea los for mu la rios nece sa rios para la

apli ca ción de los regla men tos que per mi ten el acceso a la asis ten cia

médica durante una estan cia tem po ral en un Estado miem bro dis tinto

del Estado com pe tente o de resi den cia.
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Algunos desafíos

La multiplicidad de sitios Web

El des pliegue de las nuevas tec no log ías aso cia das a los ser vi cios electróni cos ha conl -

le vado la mul ti pli ci dad de sitios Web. Esto es par ti cu lar mente cierto en el caso de los

sitios crea dos por las orga ni za cio nes públi cas y las admi nis tra cio nes. El ciu da dano

tiene cada vez mayo res difi cul ta des para encon trar la infor ma ción que busca. La ten -

den cia actual es la crea ción de por ta les únicos que guíen al ciu da dano en sus búsque -

das. The Eco no mist (2003) cons tató que los britá ni cos, bas tante mejor equi pa dos

para la conexión en línea (44 por ciento) que los fran ce ses (23 por ciento), uti li za ban

los ser vi cios e-gobierno menos que éstos últi mos: 10 por ciento en com pa ra ción con el 

18 por ciento, res pec ti va mente. La expli ca ción apor tada es que en el Reino Unido, 800

estruc tu ras públi cas habr ían creado más de 3 000 sitios Web. Así pues, para efec tuar

cier tas tran sac cio nes, es nece sa rio visi tar diver sos sitios. La conse cuen cia de ello es

que se pre fiere aban do nar la búsqueda en línea. Los cana dien ses, que son los más

avan za dos en este ámbito, tienen una tasa de uti li za ción del e-gobierno de un 43 por

ciento, con una tasa de conexión a Inter net del 55 por ciento (datos de 2002).

La brecha digi tal

Otros fac to res que limi tan la comu ni ca ción electrónica de los ciu da da nos con la segu ri -

dad social están aso cia dos a la nece si dad de dis po ner de una red de tele co mu ni ca cio -

nes y al coste del equipo (orde na dor per so nal), no acce sible para todas las cate gor ías

de la pobla ción. Se ha cons ta tado ésta brecha lla mada “digi tal”, aunque tenga dis tinta

natu ra leza, en los países indus tria li za dos y en desar rollo. Otros fac to res son la edu ca -

ción y la for ma ción nece sa ria para man te ner en estado de fun cio na miento las infraes -

truc tu ras y los equi pos de las TIC.

Para redu cir la brecha digi tal, algu nos países prevén apli car polí ti cas volun ta ris tas diri -

gi das a aumen tar el nivel gene ral de edu ca ción y de for ma ción de la pobla ción. La dis -

tri bu ción de orde na do res a cier tas pobla cio nes y la reduc ción de sus costes ayu darán a 

supe rar dicha brecha. A menudo se citan la India y Mala sia como ejem plos para ilus -

trar la volun tad guber na men tal de redu cir la brecha digi tal (Karim, 2003). La India se

ha conver tido en la “número uno de la sub con tra ta ción inform ática” (Le Monde, 16 de

enero de 2004). En Fran cia, con oca sión del comienzo del curso esco lar de sep tiembre

de 2003, las auto ri da des pro vin cia les (Dépar te ment des Bou ches-du-Rhône) dis tri -

buye ron 40 000 orde na do res a alum nos (de 13 años) con el fin de redu cir la brecha

digi tal (Fuente: Infor ma ción TV del 25 de agosto de 2003, France 2).

Las organizaciones confrontadas con el procesamiento 
en línea de las operaciones 

De confor mi dad con un aná li sis de eiS tream, las admi nis tra cio nes deber ían, de hecho,

aban do nar la uti li za ción del papel en el momento en el que adop tan la tec no logía

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA
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de comu ni ca ción Inter net. En las orga ni za cio nes, se cons tata que el uso conti nuado

de los sopor tes en papel implica que no se podrá rea li zar una inte gra ción total de las

 unidades de tra mi ta ción. Mien tras que los sopor tes en papel tales como los  formu -

larios desem pe ñan un impor tante papel en la tra mi ta ción de las soli ci tu des, la infor -

ma ción que llega en línea se convierte fre cuen te mente en papel o es tra mi tada en un

espa cio híbrido, que incluye ele men tos en papel y docu men tos electróni cos. Si las

admi nis tra cio nes no migran lo antes posible a un entorno sin papel, el e-gobierno

 correrá el riesgo de conver tir los pro ce di mien tos, a medio plazo, en menos efi ca ces

(www. eis tream.com y ei-Stream, 2002).

El marco jurídico de la protección de datos 
y de protección de la vida privada 

La inexis ten cia de un marco jurí dico rela tivo a la segu ri dad y la confi den cia li dad de los

datos es otro freno a la expan sión de los ser vi cios de comer cio electrónico en la segu ri -

dad social. Las cues tio nes del coste y del acceso apa re cen a conti nua ción. En mate ria

de segu ri dad, los sis te mas públi cos esen cia les (Public Key Infras truc tu res, PKI)  debe -

rían ser una res puesta a las prin ci pa les preo cu pa cio nes. A este res pecto, las tar je tas

de iden ti dad “inte li gen tes”, emi ti das en cier tos países, podr ían ser un ins tru mento útil.

Fran cia adoptó en 1978 una ley especí fica rela tiva a la pro tec ción de datos y de liber ta -

des (Ley 78-17 de 6 de enero de 1978, rela tiva a la inform ática, a los fiche ros y a las

liber ta des). Según el art ículo 1, la inform ática debe estar al ser vi cio de todo ciu da -

dano. Su desar rollo debe ope rarse en el marco de la coo pe ra ción inter na cio nal. No

debe aten tar contra la iden ti dad humana, los dere chos huma nos, la inti mi dad o las

liber ta des indi vi dua les o públi cas. El art ículo 6 crea una Comi sión nacio nal para la

inform ática y las liber ta des (Com mis sion natio nale de l’in for ma tique et des liber tés,

CNIL) encar gada de velar por el res peto de las dis po si cio nes de la ley en cues tión y, en

par ti cu lar, encar gada de infor mar a todas las per so nas cuyos dere chos y obli ga cio nes

estén en juego, ponién dose en contacto con dichas per so nas y con tro lando las apli ca -

cio nes de la inform ática en el ámbito del tra ta miento de datos nomi na ti vos. La comi -

sión dis pone a dichos efec tos de un poder regla men ta rio, en los casos pre vis tos en la

ley en cues tión (Fuente: www.cnil.fr). Dicha comi sión desem peña un papel muy

impor tante en la pro tec ción de la inti mi dad y las liber ta des indi vi dua les.

El 2 de mayo de 2002, entró en vigor la nueva polí tica de Canadá sobre la eva lua ción

del impacto en la vida pri vada (Pri vacy Impact Assess ments, PIAs). Este ins tru mento

impone que se eval úen todos los pro gra mas y nuevos ser vi cios, reor ga ni za dos o

electróni cos, que reco jan, uti li cen o divul guen datos per so na les. Canadá es el primer

país del mundo que esta blece la obli ga to rie dad de dichas eva lua cio nes para todas las

pro vin cias y admi nis tra cio nes (Milne, 2002). 

Aunque la opi nión pública com prenda que los avan ces de las tec no log ías de la infor -

ma ción y de la ges tión de datos pueden mejo rar los ser vi cios públi cos y repre sen tar

mayor efi ca cia, dicha opi nión pública se inquieta igual mente ante la ame naza que ello

pueda repre sen tar para la vida pri vada de las per so nas.

E-GOBIERNO/E-ADMINISTRACION: EN BUSCA DE EFICIENCIA
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Nuevas modalidades de transmisión

Se han lle vado a cabo nuevos expe ri men tos en el ámbito de las trans mi sio nes

electróni cas de datos mediante la red eléc trica (Power Ligne Com mu ni ca tions, PCL).

Dicha solu ción ha sido uti li zada con éxito en conexio nes Inter net de alto ren di miento

gra cias al sis tema ADSL y se han rea li zado ten ta ti vas comer cia les en países como Ale -

ma nia y Suiza. Todos los enchu fes de casa se convier ten en puntos de acceso y la red

eléc trica per mite comu ni car con el exte rior o crear redes de área local en el inte rior.

Se puede men cio nar igual mente la tec no logía de trans mi sión óptica por láser

(Free-Space Optics, FSO), que es una tec no logía sofis ti cada y poco cos tosa que no

pre cisa líneas de trans mi sión ni red cableada alguna (Gutiér rez Calle, 2002).

No obs tante, los ser vi cios electróni cos repo san sobre medios de trans mi sión muy vul -

ne ra bles por el hecho de uti li zar sopor tes de tele co mu ni ca ción que pre ci san recur sos

eléc tri cos (recuér dese, la avería eléc trica durante el verano de 2003 que afectó a

50 mil lo nes de per so nas en Esta dos Unidos y Canadá, así como la avería que afectó

a Italia en sep tiembre de 2003).

En resumen: Los frenos al desarrollo del uso de Internet

La socie dad “Gart ner Group” (www.gart ner.com) men ciona diver sos fac to res que

frenan la evo lu ción tec noló gica (Gutiér rez Calle, 2002).

En primer lugar, men ciona los inhi bi do res socia les: es decir, la esca sez de per so nal

cua li fi cado (en algu nos países), la brecha digi tal (se trata de la posi bi li dad de acceso

físico a Inter net y de la apti tud – por edad y for ma ción – para uti li zar los ser vi cios) y la

pro tec ción de la esfera pri vada (nece si dad de adop tar una legis la ción espe cial).

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

La confidencialidad según los canadienses (DRHC)

Así pues, el consen ti miento ins truido del cliente para que se com parta y

uti lice la infor ma ción es un ele mento fun da men tal de la legis la ción

cana diense sobre la pro tec ción de la pri va ci dad. No obs tante, esta cues -

tión sus cita reac cio nes con tra dic to rias. Cuando se pre gunta a los cana -

dien ses si deber ían poder cam biar su direc ción en una pro vin cia y si

dicho cambio debería verse refle jado en todas las pro vin cias del

gobierno, la res puesta es que aprue ban por una ni mi dad el inter cam bio

de infor ma ción. Pero, al mismo tiempo, los cana dien ses son un poco

reti cen tes a la idea de que dos pro vin cias uti li cen una misma base de

datos (Milne, 2002).
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Los inhi bi do res tec noló gi cos están aso cia dos a la hete ro ge nei dad de datos (es nece sa -

rio inter co mu ni car los dis tin tos sis te mas que han sido crea dos inde pen dien te mente) y

a la inexis ten cia de infraes truc tu ras.

Entre los inhi bi do res polí ti cos, Gart ner Group men ciona la timi dez de las polí ti cas de

recur sos huma nos, las res tric cio nes jurí di cas (los pro ce di mien tos admi nis tra ti vos

tienen, en prin ci pio, una base legis la tiva que es pre ciso modi fi car y adap tar para poder 

pasar a la e-admi nis tra ción), la pers pec tiva de resul ta dos a corto plazo, etc.

Por último, resulta difí cil pro ce der, en la admi nis tra ción pública, a rea li zar aná li sis de

coste-bene fi cio o a ela bo rar estu dios de la recu pe ra ción de las inver sio nes, debido a

las espe cia les carac terí sti cas de la clien tela y de los ser vi cios. Esto es par ti cu lar mente

cierto en el caso de ser vi cios que nunca se habían ofre cido, sea por el ser vi cio o por la

manera de ofre cerlo.

Observaciones fina les

Todos estos desaf íos mues tran los limi tes en mate ria de evo lu ción y de cre ci miento

que tienen los ser vi cios electróni cos basa dos en la tec no logía Inter net. La tasa de

equi pa miento de la pobla ción con orde na do res per so na les crece menos rápi da mente

de lo pre visto y, por consi guiente, ralen tiza las posi bi li da des de conexión y uti li za ción

de los ser vi cios electróni cos. La pro tec ción de los datos y las liber ta des (segu ri dad y

confi den cia li dad) todavía no ha encon trado res pues tas satis fac to rias en nume ro sos

países. A pesar de dichos obstácu los, cons ta ta mos que los pode res públi cos, y las

orga ni za cio nes de la segu ri dad social desean avan zar hacia el inter cam bio y la trans -

mi sión de infor ma cio nes des ma te ria li za das (sin uti li zar los sopor tes en papel). Pero

¿res ponde ver da de ra mente este tipo de infor ma ción des ma te ria li zada a las expec ta ti -

vas de los clien tes? La Cumbre sobre la socie dad de la infor ma ción (Gine bra, diciembre 

de 2003), puso de mani fiesto que, vista la com ple ji dad de los pro ble mas, el e-comer -

cio (e-gobierno/e-admi nis tra ción) es un mercado joven que sigue siendo difícil de

organizar y de regular.
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Seguridad social y evolución 
del mercado laboral: 
El aumento de la flexibilidad
mediante el fortalecimiento 
de la seguridad

Richard Levinsky1

Hace ya tiempo que la flexi bi li za ción de los mer ca dos labo ra les figura en las agen -

das de los países. Si bien aún pre va le cen las moda li da des de tra bajo a tiempo

com pleto y conti nuo, recien te mente se ha pro du cido un aumento del empleo atí -

pico. No obs tante, las dife ren cias de un país a otro son impor tan tes. Aunque el

empleo atí pico ha aumen tado en res puesta a la demanda de emplea do res y tra -

ba ja do res, muchos tra ba ja do res se ven obli ga dos a acep tarlo debido a la falta de

posi bi li da des de tra bajo a tiempo com pleto. Este capí tulo comienza ana li zando el

aumento y las carac terí sti cas de las tres prin ci pa les formas de empleo atí pico, a

saber, el empleo a tiempo par cial, el empleo tem po ral y el empleo inde pen diente,

que a su vez son multidimensionales.

El conti nuo aumento del empleo atí pico signi fica que para un número cada vez

mayor de per so nas la vida activa está pasando de un modelo de tra bajo a tiempo

com pleto y conti nuo a uno de tiempo par cial y dis con ti nuo. Al mismo tiempo, los

regí me nes de segu ri dad social con tri bu ti vos rela cio na dos con los ingre sos fueron

dise ña dos teniendo en cuenta los mode los conven cio na les de empleo a tiempo

com pleto, conti nuo y de por vida, seguido de una jubi la ción com pleta. Los meno -

Capítulo
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1. El autor agra dece los comen ta rios de Hedva Sar fa ti.
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res ingre sos gene ral mente vin cu la dos con el empleo atí pico tienen reper cu sio nes

en el acceso a la segu ri dad social, al igual que en la ade cua ción de los dere chos

futu ros a las prestaciones. 

Si bien se puede obser var que las recien tes refor mas de los regí me nes de pen sio -

nes en los países miem bros de la Orga ni za ción de Coo pe ra ción y Desar rollo

Econó mi cos (OCDE), no siempre han sido posi ti vas para los tra ba ja do res atí pi cos, 

este capí tulo mues tra que la segu ri dad social tiene cada vez más en cuenta situa -

cio nes de empleo atí pico mediante diver sas polí ti cas, entre ellas, la sim pli fi ca ción

del acceso a la cober tura, la conce sión de cré di tos para perio dos de bajos ingre sos 

y la posi bi li dad del pago retroac tivo de coti za cio nes.

Dichos cam bios en las polí ti cas demues tran que la segu ri dad social está reac cio -

nando ante la evo lu ción socioe conó mica, al mismo tiempo que reco noce la conti -

nua nece si dad de mayor segu ri dad del ingreso. Además, el for ta le ci miento de la

segu ri dad social mediante el sumi nis tro de un nivel ade cuado y conti nuo de segu -

ri dad del ingreso puede ofre cer más opcio nes a las per so nas y faci li tar así la flexi -

bi li dad durante la vida activa. Por lo tanto, una segu ri dad social fir me mente

implan tada puede aten der mejor a los tra ba ja do res inde pen dien te mente de la

natu ra leza de su situa ción pro fe sio nal y, a su vez, satis fa cer mejor las nece si da -

des indi vi dua les, socia les y econó mi cas. Sin embargo, las polí ti cas de segu ri dad

social, rela ti vas tanto al empleo conven cio nal como al atí pico, serán más efec ti vas 

si se basan en un enfoque com pleto e inte grado hacia la protección social y el ciclo 

de vida.

Introducción

Los mer ca dos labo ra les están expe ri men tando modi fi ca cio nes fun da men ta les. Al

mismo tiempo, las expec ta ti vas y el com por ta miento rela cio na dos con nues tras vidas

labo ra les y no labo ra les están cam biando. En la práctica, estos cam bios no sólo tienen

reper cu sio nes en las car re ras pro fe sio na les sino tam bién en la manera en que se

deben dise ñar y poner en práctica las polí ti cas de segu ri dad social. En par ti cu lar, pese

a que las dife ren cias de un país a otro son impor tan tes, es posible obser var una ten -

den cia mun dial hacia lo que puede cali fi carse como empleo “atí pico”. Si bien el empleo

“normal” (defi nido aquí como empleo a tiempo com pleto con un solo emplea dor en un

entorno regla men tado) sigue siendo la forma de empleo pre do mi nante en los países

desar rol la dos, el empleo atí pico ha hecho incur sio nes impor tan tes en los mer ca dos

labo ra les puesto que su impor tan cia ha aumentado, como se demuestra más ade -

lante.

El empleo atí pico, como se lo suele defi nir, com prende el empleo a tiempo par cial, el

empleo tem po ral y el empleo inde pen diente. Cada uno de estos tres tipos de empleo

atí pico tiene múlti ples dimen sio nes. El empleo atí pico puede ser invo lun ta rio o volun -

ta rio, estable o pre ca rio, regla men tando o no regla men tado, etc. El empleo atí pico

puede ser invo lun ta rio debido a las nece si da des del emplea dor y por lo tanto no satis -
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fa cer las pre fe ren cias de empleo estable a largo plazo de algu nos tra ba ja do res. Por

otro lado, algu nos tra ba ja do res atí pi cos, como por ejem plo los más ins trui dos o cali fi -

ca dos, reci ben un trato simi lar al de los tra ba ja do res per ma nen tes a tiempo com pleto.

Por lo tanto, la natu ra leza y el trato del tra bajo atí pico, incluso dentro de cada tipo

especí fico, pueden variar en gran medida dentro de un mismo país en fun ción del

sector o de la profesión en cuestión.

Sin embargo, el reciente incre mento del empleo atí pico, cual quiera sea su natu ra leza y 

su tipo, signi fica que para muchas per so nas la vida activa está pasando de un modelo

de tra bajo a tiempo com pleto, conti nuo y de por vida a uno de tiempo par cial, dis con ti -

nuo y a menudo perió dico. En con traste, el modelo conven cio nal de segu ri dad social

rela cio nado con los ingre sos o basado en coti za cio nes se ha dise ñado teniendo en

cuenta una car rera de empleo conti nuo, a tiempo com pleto y de por vida, seguida de

una jubi la ción com pleta. Por consi guiente, la variable de ingre sos dis con ti nuos o infe -

rio res a la media que se suele rela cio nar con el empleo atí pico puede tener reper cu sio -

nes en el acceso a la segu ri dad social, al igual que en la ade cua ción de los pos te rio res

dere chos a las pres ta cio nes. Desde la pers pec tiva de la segu ri dad social conven cio nal

basada en las coti za cio nes, el aumento de la “flexi bi li dad” del mer cado labo ral resul -

tante del empleo atí pico puede consi de rarse como una regre sión debido a las dife ren -

cias en las condi cio nes de empleo, remu ne ra ción y pres ta cio nes entre muchos tra ba -

ja do res atí pi cos y los tra ba ja do res “conven cio na les”. Para que la segu ri dad social

cumpla con su papel de pro tec ción de estos tra ba ja do res, es nece sa rio que tras pase

los lími tes del modelo con tri bu tivo conven cio nal. En otras pala bras, es nece sa rio

garan ti zar que los tra ba ja do res, cual quiera sea su situa ción pro fe sio nal, cuen ten con

un ele vado nivel de segu ri dad del ingreso al tiempo que se pre serva la cali dad de vida.

Cabe seña lar que, para los tra ba ja do res atí pi cos, la pro tec ción durante la vejez, sumi -

nis trada con arre glo a la par ti ci pa ción del sector privado puede ser tan problemática

como la dispensada por los regímenes de seguro social basados el reparto.

La segu ri dad social se enfrenta a un triple desafío. El pri mero consiste en aumen tar la

flexi bi li dad sin excluir el empleo atí pico ni pena li zar a los tra ba ja do res atí pi cos, volun -

ta rios o invo lun ta rios. Como se demues tra en este capí tulo, la segu ri dad social tiene

en cuenta cada vez más situa cio nes de empleo atí pico. El segundo desafío consiste en

res pon der a los cam bios en el modelo lineal normal de ciclo de la vida (edu ca ción/for -

ma ción, seguida de empleo a tiempo com pleto de por vida y luego jubi la ción com -

pleta) y, mediante polí ti cas inno va do ras, ofre cer a los indi vi duos más posi bi li da des de

optar por un modelo en par ti cu lar. Además de sim ple mente reac cio nar ante los cam -

bios socioe conó mi cos, la segu ri dad social tam bién puede anti ci par los cam bios

mediante polí ti cas dise ña das como mínimo para garan ti zar una ade cuada segu ri dad

del ingreso. Las polí ti cas bien dise ña das, entre ellas la eli mi na ción de medi das disua si -

vas, pueden per mi tir a los tra ba ja do res que lo desean, cam biar su situa ción pro fe sio -

nal, pasando, por ejem plo, de un empleo a tiempo com pleto a un empleo a tiempo

par cial y vice versa, o de asa la riado a inde pen diente, y com bi nando situa cio nes como

la for ma ción y el empleo par cial o el empleo par cial y la jubi la ción par cial. Además,

dichas opcio nes deben inte grarse en el contexto de la vida activa del indi vi duo. En

efecto, la garantía de mayor segu ri dad del ingreso por parte de la segu ri dad social

SEGURIDAD SOCIAL Y EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL
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puede faci li tar la tran si ción entre dife ren tes situa cio nes o per mi tir múlti ples situa cio -

nes en fun ción de las nece si da des indi vi dua les, man te niendo un enfoque de ciclo de

vida. Con este nivel de pro tec ción, los tra ba ja do res pueden sen tirse más atraí dos por

diver sas moda li da des de tra bajo: es bien sabido que los tra ba ja do res más atí pi cos hoy 

pre fe rir ían tener una situa ción pro fe sio nal más estable. El tercer desafío para la segu -

ri dad social es dise ñar y poner en práctica de modo inte grado las polí ti cas que  res -

ponden a los desaf íos del tra bajo atí pico y del cambio de vida. Un objetivo clave es

flexibilizar las prácticas de seguridad social garantizando un nivel adecuado y continuo 

de seguridad del ingreso.

Pese a que los deba tes en torno a la nece si dad de mayor flexi bi li dad en la segu ri dad

social tienen múlti ples face tas y son “mun dia les”, el conte nido de este capí tulo es, ine -

vi ta ble mente, más exiguo. Este capí tulo se centra en las tres prin ci pa les formas de

tra bajo atí pico (tiempo par cial, tem po ral e inde pen diente) y no ana liza formas más

limi ta das de tra bajo par cial, como el empleo resul tante de polí ti cas de reha bi li ta ción

voca cio nal o de rein ser ción pro fe sio nal. Del mismo modo, otras formas de tra bajo

remu ne rado, como el empleo en el sector infor mal (defi nido por la Orga ni za ción Inter -

na cio nal del Tra bajo, OIT) como el tra bajo rea li zado sin regis tros escri tos o con tra tos

pro fe sio na les) que puede consi de rarse la forma de empleo normal de gran parte de la

mano de obra de los países en desar rollo (véase Capí tulo 1 en este volu men), ofre cen

un nivel de pro tec ción social muy dife rente res pecto del empleo atí pico en eco nom ías

más desar rol la das y a los efec tos de este capí tulo no serán consi de ra das “atí pi cas”.

Además, debido a los esca sos datos com pa ra ti vos inter na cio na les, este capí tulo se

cen trará prin ci pal mente en los países miem bros de la OCDE.

Empleo atípico

Si bien el empleo “normal” a tiempo com pleto (en gene ral 38 horas por semana en los

países miem bros de la OCDE) en un entorno regla men tado sigue siendo la forma pre -

do mi nante de empleo en los países desar rol la dos, el empleo atí pico ha hecho impor -

tan tes incur sio nes en muchos mer ca dos labo ra les nacio na les. En gran parte, se puede

argu men tar que esta evo lu ción hacia el empleo atí pico refleja las deman das de mayor

flexi bi li dad, prin ci pal mente de los emplea do res. Sin embargo, hay que reco no cer que

los tra ba ja do res tam bién deman dan tra bajo a tiempo par cial y otras formas atí pi cas

de empleo. En cierta medida, la segu ri dad social y las polí ti cas de empleo tam bién han

desem pe ñado un papel en la pro gre sión del empleo atípico.

En las últi mas déca das, las moda li da des de empleo atí pico han aumen tado cons tan te -

mente. En los países desar rol la dos, el empleo atí pico repre senta alre de dor de un

tercio de la pobla ción activa, en par ti cu lar feme nina, pero tam bién joven y anciana

(Sar fati, 2003). Se podría sos te ner que, en los países desar rol la dos, el empleo atí pico

se está vol viendo cada vez más común. En siguiente sec ción se hace una breve reseña

sobre la natu ra leza y el aumento de los tipos de tra bajo atí pico más comu nes, a saber,

el empleo a tiempo par cial, el empleo tem po ral y el empleo inde pen diente.
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Empleo a tiempo parcial

En las últi mas dos déca das, en todos los países miem bros de la OCDE el empleo a

tiempo par cial (defi nido aquí como menos de 30 horas de tra bajo por semana en un

empleo prin ci pal) por lo gene ral ha aumen tado en pro por ción al empleo total. En las

déca das de 1980 y 1990, repre sen taba casi la mitad del cre ci miento del empleo en

Europa y Japón, aunque se obser van gran des dife ren cias entre países (Evans, 2001).

Exis ten dife ren cias consi de ra bles de un país a otro en la pro por ción que el empleo par -

cial repre senta con res pecto al empleo total, siendo el mínimo de alre de dor del 2 por

ciento en Eslo va quia y del 33 por ciento en los Países Bajos (OCDE, 2003)2. 

En pro me dio, la mayoría de los tra ba ja do res a tiempo par cial eran muje res. Por ejem -

plo, el 26 por ciento de todas las muje res emplea das tra ba jan a tiempo par cial frente

al 7 por ciento de los hom bres3 (OCDE, 2002). Además, si bien algu nos tra ba ja do res a

tiempo par cial per ci ben sala rios ele va dos, la mayoría se concen tran en pro fe sio nes

con bajos ingre sos. Es signi fi ca tivo que exis tan dife ren cias de ingre sos consi de ra bles

entre los tra ba ja do res a tiempo par cial y los tra ba ja do res a tiempo com pleto, incluso

teniendo en cuenta la pro fe sión y el sector. Se estima que los ingre sos medios por

hora de los tra ba ja do res a tiempo par cial equi va len a un por cen taje que oscila entre el

54 por ciento y el 89 por ciento de los ingre sos de los tra ba ja do res a tiempo com pleto

(Evans, 2001).

Los tra ba ja do res a tiempo par cial tam bién se bene fi cian menos de las acti vi da des de

for ma ción. Los tra ba ja do res a tiempo par cial, hom bres y muje res, reci ben el 70 por

ciento y 60 por ciento, res pec ti va mente, de la for ma ción ofre cida por los emplea do res

en com pa ra ción con los tra ba ja do res a tiempo com pleto y dichas dife ren cias se man -

tie nen incluso teniendo en cuenta la for ma ción, el tipo de empleo, la edad, el tamaño

de la empresa que los emplea y el sector (OCDE, 1999). El menor nivel de for ma ción

pro ba ble mente dis minuye las posi bi li da des de pro mo ción y la flexi bi li dad durante la

vida activa, lo cual incluye la capa ci dad de pasar de una situa ción pro fe sio nal a otra.

Los tra ba ja do res a tiempo par cial tam bién suelen gozar de menor esta bi li dad pro fe sio -

nal. Sin embargo, en varios países euro peos, las tra ba ja do ras a tiempo par cial dis fru -

tan de mayor esta bi li dad pro fe sio nal (dura ción de la con tra ta ción con el mismo

emplea dor) que las tra ba ja do ras a tiempo com pleto (Sar fati, 2002). Además, en algu -

nos casos el tra bajo a tiempo par cial se uti liza como pla ta forma hacia el empleo a

tiempo com pleto, prin ci pal mente en el caso de los tra ba ja do res jóve nes, mejor for ma -

dos y más cali fi ca dos (OCDE, 1999).

SEGURIDAD SOCIAL Y EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL

2. Los datos de la OCDE cor res pon den al año 2001 o, cuando estos datos no están dis po ni bles, al año
2000. Las dis tin tas defi ni cio nes de empleo a tiempo par cial, al igual que el año en cues tión, pro du cen
cifras dife ren tes. Por ejem plo, los datos de la Unión Euro pea (UE), que no uti li zan una reduc ción hora ria
fija para dife ren ciar el empleo a tiempo par cial del empleo a tiempo com ple to, mues tran que en 2002 el
empleo a tiempo par cial repre sen ta ba el 44 por ciento del empleo total en los Países Bajos, mien tras que el 
pro me dio de la UE era del 18 por ciento (Comi sión Euro pea, 2003).

3. Los datos de la UE de 2002, reve lan que el 33,5 por ciento de las muje res y el 6,5 por ciento de los
hom bres tra ba jan a tiempo par cial (Comi sión Euro pea, 2003).
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Empleo tempo ral

Si bien su incre mento ha sido menos impor tante que el del empleo a tiempo par cial, el

empleo tem po ral, que incluye el empleo de dura ción deter mi nada (con tra tos de corta

dura ción o de dura ción deter mi nada) y el tra bajo para agen cias, ha aumen tado en

muchos países. Parte de este cre ci miento se debe a las enmien das en el dere cho labo -

ral cuyo obje tivo es que los emplea do res dis pon gan de mayor flexi bi li dad a la hora de

con tra tar tra ba ja do res durante per ío dos de tiempo fijos (OIT, 2000).

Entre 1991 y 2001, el empleo tem po ral repre sen taba al menos 25 por ciento del

empleo creado en 10 de los 24 países miem bros de la OCDE que habían regis trado un

incre mento en el empleo total (OCDE, 2003). Sin embargo, aunque la pro por ción del

empleo tem po ral res pecto del empleo total aumentó en algu nos países, en otros no se

observó una ten den cia clara o dis mi nuyó. En 2001, la pro por ción del empleo tem po ral

res pecto del empleo total en 29 países miem bros de la OCDE osci laba entre el 4 por

ciento y el 31,5 por ciento. En España, México y Por tu gal, el 20 por ciento o más de la

mano de obra total se encon traba en un empleo tem po ral. Por otro lado, en Aus tra lia,

Eslo va quia, Esta dos Unidos, Irlanda y Luxem burgo, el total era infe rior al 6 por ciento

(OCDE, 2003). No obs tante, estos bajos índi ces no impli can nece sa ria mente que los

tra ba ja do res del segundo grupo de países gocen de mayor esta bi li dad o pro tec ción en

el empleo ni mejo res condi cio nes profesionales.

En la Unión Euro pea (UE), el 13,5 por ciento de muje res y el 12 por ciento de hom bres

ejer cen este tipo de empleo. Estos tra ba ja do res suelen ser jóve nes, con bajas cali fi ca -

cio nes y se concen tran en ocu pa cio nes ele men ta les (ventas y ser vi cios, agri cul tura,

cons truc ción) (Sar fati, 2002). Si bien el número de muje res es algo supe rior, las dife -

ren cias de género son gran des tan sólo en un puñado de países (OCDE, 2002). La

com pa ra ción de los sala rios en 13 países euro peos, teniendo en cuenta las carac terí -

sti cas de los tra ba ja do res y de los empleos, indica que los tra ba ja do res tem po ra les

sufren de impor tan tes “des ven ta jas” sala ria les res pecto de los tra ba ja do res per ma -

nen tes en todos los países estu dia dos (OCDE, 2002).

Empleo independiente

La pro por ción del empleo inde pen diente dentro del empleo total ha aumen tado en

muchos países pese a que en otros ha per ma ne cido rela ti va mente estable o incluso ha

dis mi nuido. El empleo inde pen diente aumentó entre 1976 y 1996 en 14 países miem -

bros de la OCDE (Blan chfo wer, 2000). En la mayoría de los países, el índice de cre ci -

miento del empleo inde pen diente superó durante la década de 1990 al del empleo

público (sin contar las fuer zas arma das). Su cre ci miento se centró en los sec to res en

rápido cre ci miento de la eco nomía y en los grupos ocu pa cio na les alta mente cali fi ca dos 

(OCDE, 2000).

En la Unión Euro pea, en 2000, alre de dor del 17 por ciento de la pobla ción activa tra ba -

jaba en cali dad de inde pen diente. Exis ten gran des dife ren cias de un país a otro (Bodin,

2002). Cabe seña lar que la pro ba bi li dad de ser tra ba ja dor inde pen diente aumenta con 
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la edad. Las per so nas menos cali fi ca das tienen ele va das pro ba bi li da des de conver tirse 

en tra ba ja do res inde pen dien tes pero, las más cali fi ca das tam bién tienen una muy ele -

vada posi bi li dad de serlo (Blan chfo wer, 2000). Aunque los tra ba ja do res inde pen dien -

tes en su mayoría son hom bres, la pro por ción de tra ba ja do ras inde pen dien tes ha

aumen tado en la mayoría de los países desde la década de 1980. De 1990 a 1997, su

pro por ción dentro del empleo inde pen diente total según un mues treo de 17 países

miem bros de la OCDE, osci laba entre el 20 por ciento y el 37 por ciento (OCDE, 2000).

Empleo atípico, ciclo de vida cambiante y seguridad social

La vida activa se está trans for mando de conti nua y vita li cia en redu cida, dis con ti nua, a 

tiempo par cial o inter rum pida. El modelo con tri bu tivo conven cio nal de la segu ri dad

social en gene ral está dise ñado para un entorno basado en un empleo conti nuo y a

tiempo com pleto. Como resul tado, la mayor “flexi bi li dad” del mer cado labo ral pro ba -

ble mente tendrá reper cu sio nes nega ti vas debido a las dife ren cias de condi cio nes de

empleo, remu ne ra ción y pres ta cio nes entre los tra ba ja do res atí pi cos y los tra ba ja do -

res per ma nen tes a tiempo com pleto. Sin embargo, cabe seña lar que dichas dife ren -

cias no se apli can a todo el empleo atí pico. Por ejem plo, los tra ba ja do res emplea dos

por un per íodo rela ti va mente largo o con ele va das cali fi ca cio nes, pueden reci bir un

trato simi lar al de los tra ba ja do res per ma nen tes a tiempo com pleto. La cues tión que

debe consi de rarse es que el desar rollo de cier tas formas irre gu la res de empleo atí pico

mal remu ne ra das puede tener reper cu sio nes en el acceso a la seguridad social y en la

suficiencia de las prestaciones.

De modo simi lar, se observa que el ciclo de vida lineal tra di cio nal (edu ca ción/for ma -

ción, empleo, jubi la ción com pleta) está cam biando y se está vol viendo más flexible.

Los mode los de ingreso y retiro en el mundo labo ral tam bién están cam biando. Las

gene ra cio nes más jóve nes tien den a ingre sar más tard ía mente en el mer cado labo ral,

al tiempo que las gene ra cio nes mayo res se reti rarán antes. Además, a lo largo de la

vida, las per so nas tienen mayo res pro ba bi li da des de pasar por estas tran si cio nes en

diver sos momen tos y durante per ío dos diver sos, a menudo de manera no lineal. Si

bien esta evo lu ción tiene reper cu sio nes en la capa ci dad de las per so nas para la adqui -

si ción de dere chos a la segu ri dad social, el diseño de las polí ti cas de segu ri dad social a

su vez puede desem pe ñar un papel impor tante al faci li tar las opcio nes de tra bajo,

apren di zaje, ocio y aten ción. La pro mo ción de mayor flexi bi li dad en las opcio nes del

ciclo de vida puede satis fa cer nece si da des indi vi dua les y socioe conó mi cas a largo

plazo. A fin de cuen tas, esto depende, al menos en parte, de la manera en que los sis -

te mas de segu ri dad social con tri bu ti vos aborden dichos periodos.

Adquisición de derechos a la seguridad social

En gene ral, se consi dera que los países más desar rol la dos dis po nen de una cober tura

de segu ri dad social uni ver sal que abarca a la mayoría de tra ba ja do res. Sin embargo,

incluso en estos países, la segu ri dad social de los tra ba ja do res inde pen dien tes varía

en gran medida. Algu nos tra ba ja do res inde pen dien tes están cubier tos por los regí me -
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nes uni ver sa les, mien tras que otros están cubier tos por regí me nes gene ra les o por

regí me nes especí fi cos para dis tin tas cate gor ías ocu pa cio na les de tra ba ja do res inde -

pen dien tes. En algu nos casos, los tra ba ja do res inde pen dien tes están exclui dos de la

cober tura de los regí me nes gene ra les. En deter mi na dos países, se ofrece a los tra ba -

ja do res inde pen dien tes el seguro o la asi gna ción de desem pleo. Los tra ba ja do res tem -

po ra les tienen muchas menos posi bi li da des de acceso a la segu ri dad social que los

emplea dos regu la res. Aunque los tra ba ja do res tem po ra les en prin ci pio no están

exclui dos por ley de los regí me nes públi cos de pen sio nes, de los regí me nes volun ta rios 

de pen sio nes ocu pa cio na les o del seguro de desem pleo, en la práctica los cri te rios de

ele gi bi li dad, tales como los ingre sos míni mos, los umbra les hora rios o los per ío dos de

empleo míni mos, pueden excluir los. En Japón, por ejem plo, los tra ba ja do res tem po ra -

les con con tra tos de menos de dos meses, los tra ba ja do res esta cio na les que tra ba jan

menos de cuatro meses inin ter rum pi dos y los emplea dos con con tra tos que no sobre -

pa san los seis meses, no tienen dere cho a las pen sio nes rela cio na das con los ingre sos

(Takayama, 1999). Los tra ba ja do res con ingre sos rela ti va mente bajos, por lo gene ral

las muje res, suelen estar exclui dos de la cober tura de los regí me nes de pen sio nes

ocu pa cio na les. Esta exclu sión puede aumen tar el riesgo de que los ingre sos durante la

jubi la ción sean infe rio res al umbral de pobreza, sobre todo cuando las pres ta cio nes de

los regí me nes obli ga to rios basa dos en el reparto, son de una cuantía fija rela ti va -

mente baja, como ocurre en el Reino Unido (Ginn, 2002).

Del mismo modo, los tra ba ja do res a tiempo par cial tienen un acceso más limi tado a la

segu ri dad social. Si bien en muchos países los dere chos lega les de los tra ba ja do res a

tiempo par cial gene ral mente son equi va len tes a los de los tra ba ja do res a tiempo com -

pleto, los pri me ros tienen menor capa ci dad para el pago de coti za cio nes a los regí me -

nes de pen sio nes esta ta les y no esta ta les. Por ejem plo, aunque la exclu sión de los tra -

ba ja do res a tiempo par cial de los regí me nes de pen sio nes ocu pa cio na les es gene ral -

mente ilegal en muchos países, muchos peque ños emplea do res, que repre sen tan una

impor tante fuente de tra bajo a tiempo par cial, no cuen tan con un régi men de pen sio -

nes para sus trabajadores.

Por otro lado, el empleo a tiempo par cial puede per mi tir que los tra ba ja do res encuen -

tren un equi li brio ade cuado entre tra bajo y res pon sa bi li da des fami lia res, se inte gren

en el mer cado labo ral o pasen gra dual mente de un empleo a tiempo com pleto a la

jubi la ción. Algu nos tra ba ja do res buscan un empleo a tiempo par cial para aumen tar los 

ingre sos fami lia res, ya que algu nos de ellos pueden dis po ner de una pro tec ción social

con cargo a otra fuente. Si bien algu nos tra ba ja do res a tiempo par cial pueden haber

deci dido expre sa mente tra ba jar a tiempo par cial, una gran pro por ción de ellos se ve

obli gada a acep tar este tipo de empleo debido a la falta de empleo a tiempo completo.

En la legis la ción social y labo ral, se obser van dife ren cias de trato entre los tra ba ja do -

res a tiempo par cial volun ta rios e invo lun ta rios. Un estu dio com pa ra tivo inter na cio nal

demostró que en algu nos casos los tra ba ja do res a tiempo par cial invo lun ta rios gozan

de dere chos lega les y de pro tec ción social equi va len tes o supe rio res a los de los  tra -

bajadores a tiempo par cial volun ta rios (Ken nedy y Dillon, 2003). Por ejem plo, en

Irlanda, los tra ba ja do res a tiempo par cial invo lun ta rios pueden per ci bir pres ta cio nes
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de desem pleo para com pen sar el tiempo no tra ba jado, siempre y cuando sigan bus -

cando un empleo a tiempo com pleto. En España, los tra ba ja do res a tiempo par cial

invo lun ta rios gozan de pres ta cio nes equi va len tes o pro por cio na les a las de los tra ba ja -

do res a tiempo com pleto cuando pier den su puesto de tra bajo. Esta dis tin ción de dere -

chos apa ren te mente reco noce que en cier tas cir cuns tan cias el tra bajo a tiempo par cial 

no es una deci sión o una pre fe ren cia per so nal sino un sus ti tuto pro vi sio nal del empleo

a tiempo completo y que las políticas de seguridad social deben reflejar esta  dife -

rencia.

No obs tante, incluso entre los tra ba ja do res a tiempo par cial que tienen acceso a regí -

me nes de pen sio nes, el empleo a tiempo par cial, sea volun ta rio o invo lun ta rio, puede

supo ner pres ta cio nes de vejez más bajas debido a que en los regí me nes de muchos

países el cálculo de la pen sión se basa en los ingre sos de toda la vida. Los tra ba ja do res 

a tiempo par cial a menudo tienen menor acceso a una for ma ción, a opor tu ni da des de

ascenso y suelen desem pe ñarse en sec to res y ocu pa cio nes con bajas remu ne ra cio nes, 

incluso para los tra ba ja do res a tiempo com pleto. La medida en que el tra bajo a tiempo 

par cial se tra duce en pen sio nes bajas depende de diver sos fac to res que incluyen la

estruc tura de los regí me nes públi cos de pen sio nes, el equi li brio entre las pen sio nes

públi cas y pri va das y la natu ra leza, la dura ción y el momento del empleo a tiempo par -

cial (Ginn y Arber, 1998).

En cierta medida, los tra ba ja do res a tiempo par cial, volun ta rios e invo lun ta rios, tienen 

menor acceso a la segu ri dad social debido a la exis ten cia de umbra les de las horas tra -

ba ja das o de los ingre sos que se apli can al requi sito de coti za cio nes a los regí me nes

obli ga to rios y que pueden apli carse a la adqui si ción de dere chos para las pres ta cio nes

de vejez y desem pleo. Si bien no es una práctica gene ra li zada en todos los países de

la OCDE, varios de ellos esta ble cen lími tes, que pueden tener efec tos en el acceso a

la segu ri dad social y en las pres ta cio nes basa das en el empleo, al igual que en el nivel

ade cuado de las futu ras pres ta cio nes. Por ejem plo, se apli can ingre sos míni mos, horas 

míni mas o per ío dos de empleo míni mos en los regí me nes de pen sio nes obli ga to rios de

Ale ma nia, Aus tria, Canadá, Repú blica de Corea, Fin lan dia, Irlanda, Japón, México,

Polo nia, Por tu gal, Reino Unido y Suiza. Del mismo modo, los ingre sos pro fe sio na les

míni mos o los umbra les hora rios deter mi nan el dere cho al seguro básico de desem pleo 

en Ale ma nia, Aus tria, Repú blica de Corea, Esta dos Unidos, Fin lan dia, Japón, Noruega,

Polo nia y Reino Unido (OCDE, 2002; 1998). Además, esto se ve agra vado por las polí -

ti cas que aumen tan el per íodo durante el que se per ci ben los ingre sos teni dos en

cuenta para el cálculo de las pen sio nes de jubi la ción. En gene ral, las polí ti cas des ti na -

das a hacer más sólido el vínculo entre coti za cio nes y pres ta cio nes acre cien tan la

impor tan cia de cada año de coti za cio nes y de ingre sos. Esto puede condu cir a pres ta -

cio nes even tua les infe rio res para las per so nas con periodos prolongados de ingresos

reducidos o intermitentes durante su carrera profesional.

La exis ten cia de dichos umbra les tam bién incen tiva per ver sa mente a los emplea do res

a crear pues tos de tra bajo con horas de tra bajo o ingre sos paga dos infe rio res a esos

umbra les, a efec tos de evitar el pago de coti za cio nes a la segu ri dad social. Los

emplea do res tam bién reac cio nan ante las estruc tu ras regla men ta rias modi fi cando la
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natu ra leza de la rela ción de empleo. El ele vado y per sis tente nivel de desem pleo y el

inte rés de los emplea do res en sub con tra tar a tra ba ja do res “seu doin de pen dien tes”

para rea li zar el tra bajo ante rior mente a cargo de sus emplea dos, se ha tra du cido en el

aumento del empleo inde pen diente. Los “seu doin de pen dien tes” son tra ba ja do res

simi la res a los emplea dos, en la medida en que muchos depen den econó mi ca mente de 

un único cliente y no emplean per so nal. Los costos para el emplea dor son muy infe rio -

res puesto que dichos tra ba ja do res no se consi de ran emplea dos y por lo tanto los

emplea do res no deben pagar coti za cio nes socia les ni otras remu ne ra cio nes y pres ta -

cio nes rela cio na das con el empleo. En Ale ma nia y Italia, se ha recur rido a la legis la ción 

para acla rar la situa ción de esos tra ba ja do res y deter mi nar las obligaciones  contri -

butivas a un seguro correspondientes a este tipo de empleo.

Otra preo cu pa ción es la ten den cia al incre mento del tra bajo a tiempo par cial infe rior a

10 horas por semana. Entre 1995 y 2000, el aumento del tra bajo a tiempo par cial en

Europa se pro dujo esen cial mente en la franja de menos de 10 horas por semana, en la

que las condi cio nes de empleo y remu ne ra ción son menos favo ra bles (Bodin, 2002).

La dura ción del empleo atí pico es un factor impor tante en la capa ci dad de adqui si ción

de dere chos a la segu ri dad social. Un estu dio inter na cio nal sobre la esta bi li dad en los

pues tos de tra bajo reveló que el 58 por ciento de los tra ba ja do res tem po ra les había

estado menos de un año en su puesto, siendo esta cifra del 13 por ciento para los tra -

ba ja do res per ma nen tes (OCDE, 2002). Si bien los emplea do res pueden final mente

trans for mar a un por cen taje de tra ba ja do res tem po ra les en tra ba ja do res per ma nen -

tes, un número consi de rable de tra ba ja do res sigue siendo tem po ral durante un per -

íodo de tiempo pro lon gado. Entre el 25 por ciento y el 50 por ciento de esos tra ba ja do -

res contin úan en un empleo tem po ral al cabo de dos años (OCDE, 2002). No obs tante,

en algu nos casos, los con tra tos de dura ción más larga (que en gene ral incum ben a los

tra ba ja do res tem po ra les más cali fi ca dos o a los emplea dos del sector público) o la

reno va ción de con tra tos, cuando está auto ri zada, pueden per mi tir a algu nos tra ba ja -

do res adqui rir dere chos a las pen sio nes. Sin embargo, si los tra ba ja do res son tem po -

ra les tendrán menos posi bi li da des de afi liarse con cará cter “volun ta rio” a regí me nes

ocu pa cio na les, debido a que estiman que no permanecerán mucho tiempo con el

mismo empleador.

Tal como lo demues tra el caso ante rior, la dura ción del empleo atí pico es impor tante.

Otro factor impor tante es el momento. La redis tri bu ción del tiempo de tra bajo durante

el ciclo de vida, que indi caría que las per so nas tra ba jan más inten sa mente en los años

de mayo res ingre sos, puede tener reper cu sio nes en los ingre sos actua les y futu ros

para las per so nas que no estén acti vas durante ese per íodo (Stan ding, 2000). Las

muje res están en mayor des ven taja debido a que tienen mayo res pro ba bi li da des de

tra ba jar a tiempo par cial en los años de mayo res ingre sos a causa de sus res pon sa bi li -

da des fami lia res, mien tras que los hom bres tienen mayo res pro ba bi li da des de tra ba -

jar a tiempo par cial al prin ci pio y al final de su vida pro fe sio nal (Ginn, 2002).

Pese a que se estima que en los países miem bros de la OCDE la cober tura es uni ver sal, 

la can ti dad de per so nas exclui das de los regí me nes de seguro social puede ser consi -

de rable. En el Reino Unido, aproxi ma da mente 2,5 mil lo nes de muje res están exclui das 

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA



 I 121

del seguro nacio nal debido a que sus ingre sos son infe rio res al umbral de coti za ción

(Ginn, 2002). Algu nos tra ba ja do res a tiempo par cial no pueden afi liarse en los regí me -

nes de pen sio nes pro fe sio na les, incluso si son obli ga to rios como en Suiza, debido a la

exis ten cia de umbra les de ingre sos. En Japón, debido a los umbra les de ingre sos y

hora rios, sólo alre de dor de un tercio de los tra ba ja do res a tiempo par cial está cubierto

por el régi men de pen sio nes esta tal, el seguro de desem pleo y el seguro de salud

sumi nis trado por el emplea dor (Hou se man y Osawa, 1998). Durante la última década, 

ha habido una ten den cia a modi fi car estos umbra les de coti za ción en varios países,

entre ellos Canadá, Fin lan dia, Japón y el Reino Unido (OCDE, 1998). En Japón, el pro -

grama de seguro de pen sio nes para los emplea dos no cubre a aquel los que tra ba jan

menos de las tres cuar tas partes (33 horas) de las horas nor ma les de tra bajo sema nal. 

El gobierno está ana li zando la posi bi li dad de modi fi car este requi sito de ele gi bi li dad a

fin de cubrir a las per so nas que tra ba jan en pro me dio 20 horas por semana.

SEGURIDAD SOCIAL Y EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL

Recuadro 1 Mejora del acceso a la seguridad social

         para los trabajadores atípicos

Ale ma nia. Desde 1999, Ale ma nia ha incre men tado la cober tura de

pen sio nes de aproxi ma da mente 4 mil lo nes de “peque ños” empleos

(ingre sos men sua les infe rio res a EUR 325), exi giendo a los  emplea -

dores coti za cio nes para las pen sio nes a una tasa fija del 12 por ciento

del sala rio. Los tra ba ja do res pueden com ple tar las coti za cio nes del

emplea dor.

Aus tria. Desde 1998, las per so nas emplea das mar gi nal mente pue -

den afi liarse con cará cter volun ta rio a los regí me nes obli ga to rios de

pen sio nes y de seguro de enfer me dad. La base de deter mi na ción de las

coti za cio nes depende del umbral de ingre sos del empleo mar gi nal. Sin

embargo, para los indi vi duos con más de un empleo, esta deter mi na -

ción se cal cula adi cio nando todos los ingre sos. Si el total supera el

umbral, el indi vi duo debe afi liarse enton ces a los regí me nes de seguro

obli ga to rios.

Repú blica de Corea. Se ha pro puesto una exten sión de la cober tura

de las pen sio nes para los indi vi duos emplea dos durante menos de un

año que tra ba jan en empre sas con cuatro emplea dos o menos. El sis -

tema ofre cerá una opción entre un sis tema de pres ta cio nes defi ni das y

uno de coti za cio nes defi ni das.

Italia. Desde 1999, las per so nas que sólo rea li zan tra bajo domés tico

y que no son emplea das, deben afi liarse al sis tema nacio nal de seguro

de acci den tes del tra bajo. El Estado paga la tota li dad de las coti za cio nes 

de las per so nas con ingre sos infe rio res al umbral regla men ta rio.
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Como se ana lizó más arriba, además de eli mi nar o redu cir los umbra les, los regí me nes 

de segu ri dad social han intro du cido varias modi fi ca cio nes para aumen tar el acceso de

los tra ba ja do res atí pi cos a la segu ri dad social4 (recua dro 1).

Los regí me nes de segu ri dad social tienen en cuenta el empleo atí pico de otras mane -

ras. Por ejem plo, Por tu gal y España (recua dro 2) intro du je ron cam bios recien te mente

en sus sis te mas de segu ri dad social para ofre cer pres ta cio nes par cia les a las per so nas

par cial mente desem plea das.

Si bien dichas medi das gene ral mente están des ti na das a incen ti var a las per so nas

desem plea das a acep tar un tra bajo dis po nible a tiempo par cial, esta flexi bi li dad tiende 

a legi ti mar situa cio nes ambi va len tes en la segu ri dad social. En el ejem plo espa ñol

(recua dro 2), un impor tante bene fi cio aña dido se deriva del hecho de que el emplea -

dor tam bién abo nará la parte de las coti za cio nes del tra ba ja dor a la segu ri dad social,

garan ti zando así sus dere chos futuros.

Cabe seña lar que durante la última década, se han rea li zado esfuer zos en varios

países para limi tar la ele gi bi li dad y la dura ción de las pres ta cio nes de desem pleo, a fin

de incen ti var la rein ser ción pro fe sio nal. Por consi guiente, muchos desem plea dos no

tienen dere cho a las pres ta cio nes a causa de perio dos o ingre sos con tri bu ti vos insu fi -

cien tes o debido a que se han extin guido sus dere chos.

En Canadá, ante rior mente se inclu ían todas las sema nas de tra bajo dentro de las

26 sema nas de tra bajo ante rio res en el cálculo de las pres ta cio nes de seguro  des -

empleo. Sin embargo, en 2001, se intro dujo un cambio en las polí ti cas que per mite

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recuadro 2 Desempleo parcial

España. De confor mi dad con las refor mas de 2002, los tra ba ja do res

mayo res de 52 años podrán per ci bir la mitad de las pres ta cio nes de

desem pleo a las que tienen dere cho junto con ingre sos rela cio na dos con 

el empleo.

Por tu gal. Desde 2000, las pres ta cio nes de desem pleo par cial están

al alcance de los tra ba ja do res a tiempo par cial de entre el 20 por ciento

y el 75 por ciento del hora rio de tra bajo normal a tiempo com pleto.

El monto de la pres ta ción equi vale a la dife ren cia entre la pres ta ción

de desem pleo más el 25 por ciento (con un aumento del 35 por ciento

en 2003) y la remu ne ra ción per ci bida por su tra bajo a tiempo par cial.

4. Tal como lo ana li za McKin non (véase el Capí tu lo 1 de este volu men), algu nos países en desar rol lo han
intro du ci do una cober tu ra volun ta ria para los tra ba ja do res inde pen dien tes. Sin embar go, caben dudas en
cuanto a la afi lia ción de cará cter “volun ta rio”. El nuevo régi men de desem pleo de Sudá fri ca reco noce el
desem pleo total y par cial.
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excluir algu nas sema nas de bajos ingre sos para que no dis mi nuyan las pres ta cio nes.

Sin embargo, esas sema nas de bajos ingre sos se siguen teniendo en cuenta para la

deter mi na ción de dere chos. Esta polí tica esta blece una dis tin ción clara entre dere chos

y pres ta cio nes, lo cual es signi fi ca tivo para las per so nas emplea das tem po ral mente

con ingre sos que pueden ser variables.

Tam bién se obser van cam bios que faci li tan el cambio de situa ción pro fe sio nal, de asa -

la riado a inde pen diente, y al mismo tiempo brin dan mayor pro tec ción de los ingre sos,

lo cual se ins cribe dentro de un enfoque de ciclo de vida más flexible. En Luxem burgo,

las condi cio nes de ele gi bi li dad para las pres ta cio nes de desem pleo se han flexi bi li zado

para los tra ba ja do res inde pen dien tes. Los perio dos de afi lia ción al régi men de seguro

de pen sio nes en cali dad de empleado ahora se tienen en cuenta para satis fa cer las

condi cio nes de ele gi bi li dad que exigen cinco años de seguro obli ga to rio en cali dad de

inde pen diente, en la medida en que el tra ba ja dor haya sido inde pen diente durante al

menos seis meses antes de solicitar la prestación.

Compensación por períodos de bajos ingresos 
durante la jubilación progresiva

Durante las últi mas dos déca das, muchos países han intro du cido medi das para faci li -

tar una vida pro fe sio nal más larga mediante medi das de jubi la ción esca lo na das, par -

cia les o pro gre si vas (véase el Capí tulo 8). Es inte re sante el caso de los regí me nes (que 

en lo suce sivo deno mi na re mos medi das de jubi la ción pro gre siva) que impli can una

reduc ción de las horas de tra bajo y el sumi nis tro de pres ta cio nes para com pen sar

parte de la reduc ción de los ingre sos durante la tran si ción hacia la jubi la ción. Una dife -

ren cia impor tante entre la jubi la ción pro gre siva y el empleo par cial es que la mayoría

de los tra ba ja do res mayo res que tra ba jan a tiempo par cial lo hacen por elec ción

propia. Este diseño flexible per mite que la segu ri dad social reco nozca la situa ción

ambi va lente del tra bajo y la jubi la ción, aten diendo así a nece si da des indi vi dua les y de

la socie dad. Pese al conti nuo aumento de dichas medi das, la tasa de par ti ci pa ción de

los tra ba ja do res mayo res ha sido, por lo gene ral, muy infe rior a lo espe rado (“Fun da -

ción Euro pea para la Mejora de las Con di cio nes de Vida y de Tra bajo”, EFILWC, 2003).

Un obstáculo a dicho aumento, aparte de la gran com pe ten cia ejer cida por otras medi -

das de jubi la ción anti ci pada, entre ellas los recor tes de gastos de los emplea do res y las 

polí ti cas de rees truc tu ra ción, es la posible inci den cia de las reduc cio nes hora rias, y por 

lo tanto de ingresos, en los futuros derechos a pensiones.

Algu nas per so nas que pasan de un empleo a tiempo com pleto a un empleo a tiempo

par cial, a veces ven dis mi nuir sus pen sio nes o no acu mu lan dere chos adi cio na les pese

a rea li zar coti za cio nes adi cio na les cuando son per mi ti das. Varios años de ingre sos

redu ci dos pueden resul tar en pen sio nes infe rio res a la cuantía que hubiera obte nido el

tra ba ja dor de seguir tra ba jando a tiempo com pleto. Cuando el cálculo de la pen sión se 

basa esen cial mente en los años de ingre sos inme dia ta mente ante rio res a la jubi la ción, 

los años de bajos ingre sos hacia el final de la car rera pro fe sio nal pueden redu cir los

ingre sos medios que entran en cálculo y, por ende, resul tar en pres ta cio nes de  jubi -

lación más bajas.

SEGURIDAD SOCIAL Y EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL
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Una evo lu ción posi tiva sería el diseño de polí ti cas que incor po ren medi das para mini -

mi zar las reduc cio nes en las pen sio nes de las per so nas que han tra ba jado a empleo

par cial y que han per ci bido en pro me dio bajos ingre sos. Por ejem plo, pueden rea li -

zarse cré di tos o coti za cio nes como si la per sona estu viese tra ba jando a tiempo com -

pleto o casi al tiempo com pleto (véase el recua dro 3).

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recuadro 3 Cotizaciones compensatorias

         a la seguridad social

Aus tria. Desde 2000, los emplea dos mayo res pueden redu cir su

tiempo de tra bajo del 40 por ciento al 80 por ciento durante un periodo

de hasta seis años y medio. Se paga una com pen sa ción sala rial de al

menos el 50 por ciento, por los ingre sos per di dos como resul tado de la

reduc ción del tiempo de tra bajo y el nivel de las pen sio nes no se modi -

fica.

Dina marca. En 1998, se intro dujo un régi men de jubi la ción anti ci -

pada flexible para las per so nas de más de 60 años que les per mite

 trabajar y per ci bir una parte de sus ingre sos en concepto de jubi la ción.

En el sector público, las coti za cio nes para las pen sio nes se rea li zan

como si las per so nas tra ba ja sen a tiempo com pleto.

Recuadro 4 Integración de las pensiones

              complementarias en la seguridad social

Canadá (Québec). Las refor mas de 1998 inci tan a los tra ba ja do res

miem bros de un plan de pen sio nes com ple men ta rias que se encuen tran 

a diez años de la edad normal de jubi la ción a redu cir sus horas de tra -

bajo a cambio de una parte de sus pen sio nes com ple men ta rias para

com pen sar la dife ren cia de sala rio. Estos pagos “por ade lan tado” redu -

cir ían los montos paga dos des pués de los 65 años en la pen sión  com -

plementaria. Sin embargo, para redu cir el efecto de los bajos ingre sos,

los tra ba ja do res deber ían ser capa ces de seguir coti zando al Plan de

Pen sio nes de Québec, obli ga to rio y rela cio nado con los ingre sos, sobre

la base de su sala rio com pleto ante rior, redu ciendo así los efec tos de los 

bajos ingre sos en su pen sión de la segu ri dad social, en el momento de

la jubi la ción defi ni tiva.
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Otros regí me nes nacio na les, entre ellos los de Ale ma nia, Fin lan dia y Fran cia, contie -

nen dis po si cio nes simi la res para redu cir las poten cia les reduc cio nes en las pen sio nes

futu ras. Dichas medi das pueden garan ti zar a los afi lia dos una ade cuada pro tec ción del 

ingreso aunque, con el conti nuo aumento de las pen sio nes com ple men ta rias y pri va -

das, las polí ti cas de segu ri dad social deben tener en cuenta otros ele men tos del sis -

tema de pro tec ción social. La incor po ra ción de dichos ele men tos en el diseño puede

incre men tar la efi cien cia de las polí ti cas. Un ejem plo de enfoque global se encuen tra

en Canadá (recua dro 4).

Posibilidad de cotizaciones retroactivas

Entre las diver sas refor mas de las pen sio nes aco me ti das en la última década, una

medida común ha consis tido en afian zar el vínculo entre las coti za cio nes paga das y las

pres ta cio nes per ci bi das. Los regí me nes de pen sio nes con tri bu ti vos se basan por lo

gene ral en las coti za cio nes rea li za das durante la vida activa. Si bien para cal cu lar las

pen sio nes rela cio na das con los ingre sos, muchos países usan sea los ingre sos medios

durante los últi mos diez años de empleo, sea el pro me dio de un número de “mejo res

años”, la ten den cia en los sis te mas de pen sio nes obli ga to rios ha sido el paso a un

cálculo de las pen sio nes de segu ri dad social basado en los ingre sos medios durante

prácti ca mente toda la vida activa5.

Aunque estas polí ti cas pueden pro lon gar la per ma nen cia en el mer cado labo ral, tam -

bién pueden tener efec tos muy nega ti vos para los tra ba ja do res que han pasado un

tiempo consi de rable en empleos atí pi cos. Cuando se tienen en cuenta los ingre sos

medios de toda la vida, los perio dos de ingre sos bajos o nulos redu cen los ingre sos

medios en los que se basa la pen sión final. Para muchas muje res, al igual que para los

hom bres que ejer cen pro fe sio nes no manua les, la inclu sión de los mejo res años en

lugar del sala rio final es más ven ta josa debido a que sus ingre sos al final de la vida

activa gene ral mente no son los más altos (Ginn, 2002). El uso de la fórmula de los

mejo res años en el cálculo de la pen sión parece más adap tado a la situa ción de los tra -

ba ja do res inter mi ten tes y con bajos ingre sos que la fórmula de los años fina les o de los 

ingre sos medios de toda la vida, puesto que dichos años podr ían excluirse del cálculo

de la pen sión de jubilación.

Esta polí tica parece con tra de cir la evo lu ción del tra bajo atí pico. No obs tante, otras

medi das, como la conce sión de cré di tos para las pen sio nes, pueden redu cir las poten -

cia les reduc cio nes en las pen sio nes de muchos tra ba ja do res atí pi cos. En muchos

países, los cré di tos para las pen sio nes a fin de com pen sar los per ío dos de ingre sos

bajos o nulos, han sido una carac terí stica común de los regí me nes de seguro social.

Sin embargo, se observa una ten den cia hacia la exten sión del uso de los cré di tos para

las pen sio nes en muchos regí me nes rela cio na dos con los ingre sos o basa dos en coti za -

cio nes. Algu nos ejem plos de cré di tos para per ío dos sin remu ne ra ción incluyen la
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5. Una excep ción a esta ten den cia gene ral es la de Grecia, donde de acuer do con la refor ma apro ba da en
2002, la pen sión de jubi la ción se basará en los cinco mejo res años de los últi mos diez años de coti za cio -
nes. En Fran cia, de confor mi dad con la refor ma de 1993, la base de cálcu lo para las pres ta cio nes pasó de
los 10 a los 25 mejo res años de coti za cio nes, lo cual es un movi mien to incom ple to hacia las ganan cias de
toda la vida activa.
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conta bi li za ción de per ío dos de mater ni dad o pater ni dad, enfer me dad, inva li dez o

reha bi li ta ción, aten ción de un fami liar dis ca pa ci tado y ser vi cio mili tar (Tuo mi nen y Lai -

ti nen-Kuikka, 2003).

Por un lado, la conti nua exten sión de los perio dos conta bi li za dos cons tituye una evo lu -

ción posi tiva. Dichas medi das com pen sa to rias pueden redu cir la reduc ción por los per -

ío dos sin remu ne ra ción en el cálculo de los dere chos a las pen sio nes. Con la inclu sión

de per ío dos de licen cia remu ne ra dos sufi cien te mente largos y mediante flexi bi li dad en

cuanto al momento en que se pueden recur rir, estas medi das pueden faci li tar un

enfoque de ciclo de vida más flexible y adap tado a las nece si da des indi vi dua les (y de la 

socie dad) para fines de edu ca ción y de cui dado de la fami lia, entre otros.

Por otro lado, los ejem plos ante rio res abar can esen cial mente los per ío dos en los que

las per so nas se reti ran del mer cado labo ral y por lo tanto son menos útiles (con excep -

ción de los per ío dos de acre di ta ción del desem pleo) para las per so nas con per ío dos de

ingre sos bajos o infe rio res a la media durante el empleo atí pico. Una opción de diseño

impor tante es que la segu ri dad social ofrezca a los indi vi duos la posi bi li dad de adqui rir

cré di tos para las pen sio nes a pos te riori a efec tos de aumen tar sus dere chos a pen sio -

nes6. Esto puede ser muy útil para los tra ba ja do res atí pi cos y por lo gene ral, per mite

flexi bi li zar tam bién el ciclo de vida de los tra ba ja do res regu la res. Sin embargo, ello

signi fica dis po ner más ade lante de ingre sos sufi cien tes para pagar las coti za cio nes

nece sa rias. Esto puede resul tar difí cil para muchos tra ba ja do res inde pen dien tes

debido a la nece si dad de dupli car las coti za cio nes, al igual que para los afi lia dos a regí -

me nes de seguro social con mayores tasas de sustitución de los ingresos.

El caso siguiente (recua dro 5), ilus tra una medida más flexible de coti za ción retroac -

tiva que puede servir para cubrir perio dos de bajos ingre sos o para faci li tar la for ma -

ción conti nua en cual quier momento de la vida. Gene ral mente, las medi das de com -

pen sa ción por de los perio dos de for ma ción sólo se per mi ten en las pri me ras fases de

la vida pro fe sio nal, a menudo hasta cierta edad, como por ejem plo los 25 años.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recuadro 5 Pago retroactivo flexible de los periodos 

         de cotización

Fran cia. Como parte de las refor mas de las pen sio nes de jubi la ción

adop ta das en 2003, que aumen tan el periodo exi gido para per ci bir una

pen sión com pleta para los emplea dos públi cos, una nueva medida per -

mite a los afi lia dos el pago de coti za cio nes retroac ti vas para cubrir tres

años de estu dios o de coti za cio nes par cia les. Exis ten tres tipos de pagos 

retroac ti vos: pago para adqui rir años de sala rio, perio dos de coti za ción

o ambos.

6. Tam bién cabe seña lar que la opor tu ni dad de adqui rir retroac ti va mente perio dos de coti za ción está
cada vez más pre sente en los sis te mas de segu ri dad social de algu nos países no miem bros de la OCDE,
como por ejem plo Côte d’Ivoire y Omán.
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Prestaciones mínimas

Mien tras que la polí tica de for ta le ci miento del vínculo entre coti za cio nes paga das y

pres ta cio nes per ci bi das, se pre senta cada vez más como una evo lu ción posi tiva, no lo

es en lo que res pecta al aumento del tra bajo atí pico durante el ciclo de vida. En com -

pen sa ción, otras medi das, como el pago de pres ta cio nes míni mas, pueden redu cir la

reduc ción poten cial en las pen sio nes de los tra ba ja do res atí pi cos.

Suecia y otros países (Italia, Leto nia, Polo nia), intro du je ron un régi men de coti za cio -

nes defi ni das hipo té ti cas basa das en los ingre sos de toda la vida. La reforma sueca

incluye el pago de un suple mento para garan ti zar un ingreso mínimo. Los ingre sos

míni mos garan ti za dos deber ían redu cir la inci den cia de dicho régi men en los tra ba ja -

do res con perio dos pro lon ga dos de bajos ingre sos o irre gu la res. El nuevo sis tema

tam bién incluye cré di tos para cier tos perio dos no remu ne ra dos. Si bien los sis te mas

de múlti ples pila res gene ral mente tienen un nivel básico de apoyo sujeto a la com pro -

ba ción de recur sos para los pen sio nis tas con bajos ingre sos, otro meca nismo consiste

en com ple tar los sis te mas de pen sio nes rela cio na dos con los ingresos con una  pres -

tación básica.

Del mismo modo, en Grecia, las refor mas de las pen sio nes de 2002, inclu ían el pago

de una pen sión nacio nal mínima equi va lente al 70 por ciento del sala rio mínimo de los

tra ba ja do res no cali fi ca dos, para todas las per so nas que hayan coti zado durante al

menos 15 años al llegar a la edad de la jubi la ción.

El sumi nis tro de pres ta cio nes míni mas, sea dentro de dichos regí me nes o como ele -

mento adi cio nal de la segu ri dad del ingreso, por ejem plo, puede garan ti zar una pro -

tec ción ade cuada para las per so nas con perio dos de empleo atí pi cos o con una car rera
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Recuadro 6 Garantía de un complemento 

          de ingreso básico

Las recien tes refor mas en el sis tema de pen sio nes de jubi la ción de Ale -

ma nia incluyen una reduc ción gra dual de la tasa de sus ti tu ción de la

pen sión de jubi la ción obli ga to ria y la intro duc ción de una pres ta ción

mínima finan ciada por los impues tos, para los pen sio nis tas y bene fi cia -

rios de pres ta cio nes de inva li dez con bajos ingre sos. Esta pres ta ción

mínima con com pro ba ción de recur sos equi vale al 115 por ciento de las

pres ta cio nes de asis ten cia social. Además, la pres ta ción básica incluye

el pago de los costos de vivienda ade cuada y de las coti za cio nes para

la aten ción de salud y los cui da dos de larga dura ción. A dife ren cia de la

asis ten cia social, no se aplica el supuesto de que las per so nas no son

ele gi bles porque viven con fami lia res que las man tie nen.
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pro fe sio nal dife rente. En gene ral, el aumento conti nuo del empleo atí pico, sobre todo

cuando está vin cu lado con largos perio dos de ingre sos bajos o inter mi ten tes, tiende a

acre cen tar la impor tan cia de las polí ti cas que esta ble cen un ele vado nivel de cober tura 

básica. En efecto, un nivel ade cuado y garan ti zado de segu ri dad del ingreso, ya sea

sobre una base uni ver sal o con tri bu tiva con agru pa ción de los ries gos, ofrece una

cober tura para formas alter na ti vas de empleo conven cio nal o atí pico. Además, esta

segu ri dad fun da men tal puede, en fun ción de su nivel, aumen tar las opcio nes indi vi -

dua les para deci dir sobre un modelo de ciclo de vida. Por supuesto, dichas deci sio nes

depen den, entre otras cosas, de la natu ra leza y de la dis po ni bi li dad de la pro tec ción

com ple men ta ria que com pensa a los tra ba ja do res atí pi cos por la pér dida de sus ingre -

sos, al igual que de la pro por ción rela tiva de ele men tos bási cos y com ple men ta rios en

el sis tema gene ral de pro tec ción social. Es esen cial que las pres ta cio nes míni mas sean

de un monto ade cuado ya que de lo con tra rio no ofre cen la segu ri dad nece sa ria ni faci -

li tan la flexi bi li dad. Además, las pres ta cio nes suje tas a la com pro ba ción de recur sos,

pueden desincentivar a los trabajadores atípicos a cotizar a regímenes  complemen -

tarios voluntarios.

Conclusión

El empleo atí pico ha aumen tado en muchos países. No obs tante, las dife ren cias de un

país a otro aún son muy impor tan tes. Si bien la reforma gene ral de los regí me nes de

pen sio nes, como el for ta le ci miento del vínculo entre coti za cio nes y pen sio nes y el

papel más impor tante de los fondos de pen sio nes pri va dos, no ha sido nece sa ria mente 

posi tiva para los tra ba ja do res atí pi cos, las evi den cias sugie ren que la segu ri dad social

tiene más en cuenta y se ajusta mejor a las situa cio nes de empleo atí pico. Exis ten dife -

ren cias en la manera en que los países han res pon dido a la evo lu ción del empleo atí -

pico. En la práctica, estas res pues tas incluyen la sim pli fi ca ción del acceso a la cober -

tura, la conce sión de cré di tos para los perio dos de bajos ingre sos y la posi bi li dad de

coti zar de modo retroac tivo. Dichos ejem plos sugie ren que la segu ri dad social está

teniendo en cuenta la mayor impor tan cia del tra bajo atí pico, mien tras que tam bién

hace frente a la nece si dad cons tante de mayor segu ri dad del ingreso. Sin embargo,

aunque exis ten moti vos para creer que los mode los de empleo atí pi cos seguirán

desar rollándose, hay que reco no cer que exis ten lími tes en el nivel de flexi bi li dad que la 

seguridad social debe y puede abarcar.

Por ejem plo, la evo lu ción de las pen sio nes pri va das, sobre todo de los planes de coti -

za cio nes defi ni das, no puede diso ciarse de los dis cur sos a favor de un mer cado labo ral

más flexible y de una mano de obra más móvil. Esta mayor flexi bi li dad a veces se uti -

liza como un medio para redu cir los gastos en segu ri dad social. Por ello, es nece sa rio

garan ti zar que los emplea do res no bus quen mayor flexi bi li dad por moti vos equi vo ca -

dos. Además, los esfuer zos por esta ble cer pen sio nes pri va das obli ga to rias a costa de

los regí me nes de segu ri dad social basa dos en la agru pa ción de ries gos, pro ba ble -

mente no cons ti tuya una evo lu ción bien vista por todos, en par ti cu lar por aquel los que

han tra ba jado mucho tiempo de manera atí pica y en gene ral por los tra ba ja do res con

bajos ingre sos. Esta obser va ción nos lleva a rei te rar que en un mundo donde el mer -
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cado labo ral es cada vez más incierto, el papel de la segu ri dad social en la garantía de

la segu ri dad de los ingre sos sigue siendo, sin lugar a dudas, la res puesta polí tica

pública más ade cuada para garan ti zar esa segu ri dad durante todas las etapas de la

vida.

Expre sado sim ple mente, si bien la adap ta ción a las nuevas rea li da des socioe conó mi -

cas puede exigir un mayor nivel de flexi bi li dad del mer cado labo ral, esta flexi bi li dad

sólo puede obte nerse satis fac to ria mente si se ins cribe dentro del sumi nis tro ade cuado

y sos te nible de la segu ri dad social. Brin dar de un nivel garan ti zado y ade cuado de

segu ri dad social que pro teja efec ti va mente la cali dad de vida puede aumen tar la segu -

ri dad y las opcio nes indi vi dua les, faci li tando así la flexi bi li dad durante el ciclo de vida,

inde pen dien te mente de que el empleo sea conven cio nal o atí pico. Sin duda, el sumi -

nis tro de un nivel ade cuado de segu ri dad debe basarse en un enfoque global hacia la

pro tec ción social y el ciclo de vida, res pe tando las tra di cio nes, las capa ci da des y la cul -

tura nacio na les. Esto tam bién es nece sa rio para alcan zar el obje tivo per ma nente de

cons truc ción de una cohe sión social y de con tri bu ción al cre ci miento econó mico futuro

en el contexto del desarrollo de una mayor flexibilidad del mercado laboral.
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La seguridad social frente 
a las políticas de prolongación
de la vida profesional

Roland Sigg1

A menudo, se repro cha a los sis te mas de segu ri dad social la inca pa ci dad de anti ci -

par las gran des trans for ma cio nes y de hacer frente los desaf íos de nues tra época.

Uno de los más gran des desaf íos de las socie da des pos tin dus tria les y, cada vez

más, de los países en desar rollo, es enfren tar la urgen cia del enve je ci miento de -

mo gr áfico. Para los países indus tria li za dos, las prin ci pa les conse cuen cias son una

pro lon ga ción del periodo de jubi la ción y el enve je ci miento de la pobla ción activa.

A menudo, se pre sen tan las conse cuen cias en el costo de los pro gra mas de pen -

sio nes y de aten ción de salud como consi de ra bles, e incluso inso por ta bles (véase

el Capí tulo 9). Una de las solu cio nes esgri mi das para resol ver esta futura crisis

consiste en alen tar a los tra ba ja do res mayo res a pro lon gar su acti vi dad pro fe sio -

nal, incitá ndo los a tra ba jar hasta la edad legal de jubi la ción e incluso más allá. Los 

desaf íos para los países en desar rollo son dife ren tes en la medida en que sólo una

minoría tiene la posi bi li dad de per ci bir una pen sión de jubi la ción. En muchos de

estos países, a menudo la única opción es trabajar cualquiera sea la edad.

El aná li sis de los últi mos cam bios en mate ria de segu ri dad social mues tra una pro -

fu sión de refor mas recien tes des ti na das a favo re cer la pro lon ga ción de la vida

pro fe sio nal, lo cual mues tra la volun tad de las ins ti tu cio nes de segu ri dad social de

rever tir una ten den cia casi secu lar. Así, desde hace algu nos años, varios países

refor man sus sis te mas de jubi la ción a fin de redu cir el monto de las futu ras pen -

sio nes y de favo re cer una pro lon ga ción del per íodo de coti za ción. Otras medi das

Capítulo

8

1. El autor desea agra de cer a Gene viève Reday-Mulvey por sus comen ta rios.
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apun tan a limi tar los dis po si ti vos de cese anti ci pado de la acti vi dad. Algu nas polí -

ti cas de empleo van en el mismo sen tido, como por ejem plo, los incen ti vos para la 

con tra ta ción y el man te ni miento del empleo de los tra ba ja do res de 55 años y más 

o la concien cia ción sobre la nece si dad de adap tar las condi cio nes de tra bajo en

fun ción de la edad y de modi fi car la acti tud de los emplea do res. Algu nos países,

siguiendo los pasos de Fin lan dia, han intro du cido ver da de ros pro gra mas  nacio -

nales orientados a revalorizar a los trabajadores mayores.

A pesar de las múlti ples refor mas pues tas en práctica para pro lon gar la vida pro -

fe sio nal, hay que reco no cer que a menudo estas estra te gias care cen de cohe ren -

cia y por el momento no obtie nen un consenso gene ral. Aún es difí cil per ci bir la

inci den cia de estas medi das en el índice de acti vi dad de los tra ba ja do res que, en

muchos países, sólo ha pro gre sado lige ra mente. Por lo tanto, es indis pen sable

eva luar los cam bios intro du ci dos estos últi mos años a fin de pro po ner refor mas

que pro mue van de modo dura dero la acti vi dad pro fe sio nal de las per so nas que se

acer can a la edad de jubi la ción e incluso mayo res. No habrá que olvi dar que, pese

a las medi das de acti va ción, un número consi de rable de tra ba ja do res mayo res

se encon trará fuera del mundo del tra bajo y deberá per ci bir un ingreso de  sus -

titución adecuado.

Los fundamentos de las reformas
destinadas a prolongar la vida profesional

En todos los países indus tria li za dos, se pro dujo, en las déca das de 1980 y 1990, una

notable dis mi nu ción de la edad de cese de la acti vi dad pro fe sio nal debido al aumento

de las jubi la cio nes anti ci pa das, al sumi nis tro de pen sio nes de inva li dez y a la pro gre -

sión del desem pleo de largo plazo. Para le la mente, la espe ranza de vida siguió aumen -

tando en aproxi ma da mente dos años por dece nio. Esta evo lu ción, capaz de poner en

peli gro la futura finan cia ción de las jubi la cio nes, hizo que muchos gobier nos refor ma -

ran sus sis te mas de jubi la ción. Asi mismo, ha ser vido de incen tivo para cen trar la aten -

ción en la situa ción de los tra ba ja do res mayo res de 55 años, por lo que se intentó

rever tir una pesada ten den cia de fines del siglo XX – la reduc ción de la vida pro fe sio nal 

debido al auge de la jubi la ción anti ci pada – que con tra dice las futu ras nece si da des del

mer cado labo ral, que asis tirá en pocos años a la disminución del número de personas

activas.

La realidad del envejecimiento demográfico

La quinta parte de la pobla ción de los países miem bros de la OCDE es hoy mayor de

60 años y se estima que esta pro por ción lle gará al 30 por ciento dentro de veinte años. 

En la actua li dad, un tra ba ja dor de cada cinco tiene más de 50 años. El enve je ci miento

demogr áfico se ace le rará debido a dis tin tos fac to res com bi na dos: la lle gada a la edad

de jubi la ción de la gene ra ción del auge de la nata li dad, la dis mi nu ción del número de

jóve nes que ingre san en el mer cado labo ral y el conti nuo aumento de la espe ranza de
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vida. Sin duda, los 20 ó 30 próxi mos años, cons ti tuirán un desafío consi de rable para

las polí ti cas socia les ya que, pese a la reduc ción del número de tra ba ja do res, deberán

garan ti zar el man te ni miento de las condi cio nes de vida en un contexto de enve je ci -

miento de la pobla ción. Cua les quiera sean los medios uti li za dos (véase el Capí tulo 9),

es evi dente que una pro lon ga ción de la vida pro fe sio nal con tri buirá de manera nada

des de ñable a abordar esta transición demográfica. 

El estu dio de los fac to res demogr áfi cos no sólo sus cita preo cu pa cio nes. En primer

lugar, pone el acento en el hecho de que, gra cias al aumento de la espe ranza de vida,

la pobla ción en su conjunto hoy puede espe rar llegar a la edad de jubi la ción en buena

salud y con una espe ranza de vida de 20 años más aproxi ma da mente (más o menos

equi va lente a la de una per sona de 35 años hace 100 años). La defi ni ción propia de la

vejez cambia puesto que ya no está vin cu lada con la jubi la ción. La edad de la vejez

sería el momento en que el indi vi duo comienza a sufrir de una inca pa ci dad real. El

Con sejo Econó mico y Social (Fran cia) indi caba en un informe de 2001:

“La edad de la vejez no ha cesado de retroceder. De alrededor de 60 años para los

hombres y 65 años para las mujeres en 1930, pasó, a principios de la década de

1990, a 71 años para los hombres y 77 años para las mujeres. De acuerdo con esta

acepción del término, la proporción de ancianos habría disminuido, pasando del

10 por ciento en 1980 al 7 por ciento en los años 90” (citado en Reday-Mulvey,

2002).

La crisis gene rada por el enve je ci miento demogr áfico, si es que existe, se debe enton -

ces esen cial mente a la actual inca pa ci dad de la socie dad de adap tar sus estruc tu ras

socia les y econó mi cas a la rea li dad de estas trans for ma cio nes, más que al aumento,

por cierto signi fi ca tivo, del número de per so nas de edad avan zada.

Jubilación y mercado laboral

La evo lu ción del mer cado labo ral en estos 25 últi mos años se carac te riza por un retiro

cada vez más pre ma turo y un ingreso cada vez más tardío, es decir, por una consi de -

rable dis mi nu ción del periodo de vida pro fe sio nal. Así, en Europa, mien tras que los

años de pen sio nes prácti ca mente se han dupli cado, los años de coti za cio nes, durante

el mismo periodo dis mi nuye ron en alre de dor del 25 por ciento. Como lo mues tra el

gráfico 1, en los países indus tria li za dos, la tasa de empleo de los hom bres de 15 a

24 años dis mi nuyó consi de ra ble mente, pasando de más del 70 por ciento en 1980

a alre de dor del 50 por ciento en 2000. Asi mismo, para los hom bres de 60 a 65 años,

durante el mismo per íodo la tasa de empleo pasó del 75 por ciento al 40 por ciento

(para las muje res, la dis mi nu ción no es tan impor tante debido a un aumento consi de -

rable, en todos los grupos de edad, de la tasa de acti vi dad profesional).

Sin embargo, estas ten den cias ocul tan impor tan tes dife ren cias de un país a otro. El

gráfico 2 mues tra una dis pa ri dad muy impor tante entre países como Bél gica, Hun gría

e Italia, cuya tasa de empleo de las per so nas de 55 a 64 años se encuen tra por debajo

del 30 por ciento, y países como los Esta dos Unidos, los países escan di na vos, Japón y

Suiza donde esta tasa es supe rior al 60 por ciento. El caso de Islan dia es ejem plar, con

una tasa de empleo muy ele vada para todos los grupos de edad.
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Gráfico 1 Indice de actividad en función de la edad 

       en 1960, 1980 y 2000, países industrializados

Fuente: OCDE, 2002.
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Gráfico 2 Tasa de empleo de las personas de 25 a 54 años

        y de 55 a 64 años en 2002 (hombres y mujeres)
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La transición del trabajo hacia la jubilación

Como hemos visto, la edad efec tiva de jubi la ción (defi nida como el cese defi ni tivo de la 

acti vi dad pro fe sio nal), tendió a aumen tar en todos los países miem bros de la OCDE.

De hecho, como lo mues tra el cuadro 1, salvo algu nas excep cio nes (entre ellas,

Japón), la cuarta parte de los tra ba ja do res cesa toda acti vi dad pro fe sio nal entre los

55 y los 60 años, es decir más de cinco años antes de la edad ofi cial de jubi la ción, y

menos de la cuarta parte sigue tra ba jando hasta la edad legal de jubi la ción, que en

estos países es de 65 años (para las tra ba ja do ras, esta edad es infe rior, en aproxi ma -

da mente un año en pro me dio). Como vemos, para la gran mayoría de los tra ba ja do -

res, la jubi la ción comienza más de cinco años antes de la edad a la que en prin ci pio

obten drían el pleno dere cho a la jubi la ción.

Estos jóve nes jubi la dos, cons ti tuyen un nuevo grupo de per so nas que aumenta año

tras año. Se trata de per so nas a menudo ple na mente capa ces de tra ba jar pero que se

han reti rado de manera per ma nente del mer cado labo ral. De hecho, algu nos estu dios

demues tran (citado en Phil lip son, 2002) que sólo la mitad de estas per so nas acce den a 

la jubi la ción anti ci pada debido a pro ble mas de salud o a una minus valía. Sin embargo,

el 70 por ciento de ellas, tanto hom bres como muje res, ya no se consi de ran en situa -

ción de búsqueda de empleo. Otra carac terí stica impor tante es la gra dual acep ta ción

del retiro de la vida activa antes de la edad de jubi la ción legal. Un sondeo de opi nión

sobre cues tio nes de edad, rea li zada por el Foro de Emplea do res, demues tra que en el

Reino Unido, la mayoría de los adul tos desea jubi larse antes de los 60 años, y la cuarta 

parte de ellos estima que esta edad debería ser infe rior a 50 años.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Cuadro 1 Edad de cese de la actividad profesional 

        y duración de la jubilación (hombres, 1999)

25 por ciento 

se retira 
antes de

la edad de

Edad

media

25 por ciento 

se retira
después de 

la edad de

Duración 

de la 
jubilación

Italia 54,5 58,8 63,4 20,7

Finlandia 56,0 59,6 63,0 18,9

Alemania 57,4 60,3 63,9 18,8

Países Bajos 57,8 60,4 64,1 18,2

Canadá 57,8 62,4 66,5 18,2

Estados Unidos 59,4 64,6 71,4 16,3

Japón 62,7 68,5 77,7 14,9

Fuente: Adaptado de la OCDE, 2002.
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En conse cuen cia, se observa un cambio para digm ático que difi cul tará la apli ca ción de

estra te gias que pre ten dan rever tir las ten den cias a la jubi la ción anti ci pada. Estas

estra te gias deberán tener en cuenta los cam bios más amplios que afec tan a la gene ra -

ción que se acerca a los 50 años.

Situación en los países en desarrollo

La rea li dad del enve je ci miento demogr áfico y sus conse cuen cias en el empleo tal y

como se acaban de des cri bir, carac te ri zan esen cial mente a los países indus tria li za dos.

En los países en desar rollo, la rea li dad es muy dife rente. Como se seña lara en el Capí -

tulo 1, en muchos casos, la pro por ción de tra ba ja do res que cobran – o pueden aspi rar

a – una jubi la ción es muy pequeña. Además, estas pres ta cio nes suelen ser limi ta das y

no cubren de modo ade cuado las nece si da des. Para muchos tra ba ja do res de edad

avan zada y para muchas per so nas mayo res, la única opción consiste en tra ba jar el

mayor tiempo posible.

La jubi la ción es un lujo que sólo puede per mi tirse una minoría, mien tras que la

mayoría sigue tra ba jando en el sector infor mal para poder sobre vi vir. La Ofi cina Inter -

na cio nal del Tra bajo (OIT) estima que alre de dor del 40 por ciento de las per so nas de

más de 64 años en Africa y el 25 por ciento en Asia, tra baja prin ci pal mente en el sector 

agr ícola.

Además de estas acti vi da des remu ne ra das, las per so nas de edad avan zada en los

países en desar rollo, en par ti cu lar las muje res, siguen con tri buyendo en gran medida,

aunque de manera invi sible desde un punto de vista econó mico, mediante el cui dado

de los niños y la ayuda en las tareas domés ti cas. Esta ayuda a menudo per mite que los 

demás miem bros de la fami lia se ocupen de la acti vi dad econó mica “visible”. En deter -

mi na dos contex tos par ti cu la res, la cola bo ra ción de las per so nas mayo res es esen cial

para la super vi ven cia de la socie dad, por ejem plo, en el caso de las abue las que crían a 

los huér fa nos de padres fal le ci dos a causa del SIDA, situa ción común en varios países

africanos.

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

En los últi mos cinco a diez años, las refor mas de las pen sio nes siguie ron adap tando los 

sis te mas de jubi la ción a la situa ción demogr áfica y a la de los recur sos pre su pues ta -

rios. Sin embargo, estas refor mas apun tan cada vez más a rever tir la ten den cia al

retiro pre ma turo del mer cado labo ral y a aumen tar la tasa de acti vi dad de los tra ba ja -

do res de más de 55 años. En cier tos países, en par ti cu lar los más acti vos en este

ámbito, se ha favo re cido un enfoque múltiple acu mu la tivo (el recua dro 1 ofrece una

ilus tra ción de uno de estos países, Fin lan dia). El cuadro 2 ilus tra la diver si dad de cam -

bios que se han empren dido en casi todos los países indus tria li za dos
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Cuadro 2 Ejemplos de medidas recientes destinadas a prolongar 

        la vida profesional de los trabajadores de edad avanzada

1 Adaptación de los regímenes de jubilación

Aumento de la edad legal 

de jubilación

Hungría. Aumento de la edad jubilación de 60 a 62 años

entre 2003 y 2007.

Japón. Aumento progresivo de la edad de jubilación de 

60 a 65 años entre 2013 y 2025 para los hombres y entre

2018 y 2030 para las mujeres.

Aumento de los años 

de cotización

Francia. En 2003, la duración del período de cotizaciones a

los regímenes de pensión de los trabajadores del sector

privado para obtener una pensión completa, llegó a los 

40 años, tras un aumento progresivo de un trimestre por

año desde 1994. Se prevé la misma duración para los

trabajadores del sector público. 

Aumento del período

considerado en el cálculo 

de las pensiones

Austria. El período de cotización pasará de los 15 mejores

años a los 40 mejores años. Este período aumentará en

12 meses por año a partir de 2004 

(el proceso concluirá en 2028).

Cambio en la indexación 

de las pensiones

Japón. La reforma de las pensiones de 2000 prevé una

indexación de las futuras pensiones en función de los

precios y no de los salarios.

Limitación del acceso a las

jubilaciones complemen-

tarias antes de la edad 

legal de jubilación

Australia. La nueva ley sobre la jubilación profesional 

de 2002 prevé la obligación de conservar el monto de la

jubilación en un fondo hasta la edad legal de jubilación.

Posibilidad de acumular 

un ingreso profesional 

y una pensión

España. En 2002 se introdujo la posibilidad de acumular la

totalidad o parte de la pensión de jubilación con una

actividad a tiempo parcial o completo. 

Valorización de los años 

de trabajo después de 

la jubilación

Portugal. Bonificación de la pensión del 10 por ciento por

año para los trabajadores de 65 a 70 años que cotizaron

durante 40 años y siguen trabajando.

2 Medidas para limitar el cese anticipado de la actividad profesional

Limitación del acceso a 

la jubilación anticipada

Finlandia. De 1994 a 1999, el aumento de la edad de inicio

de los derechos a la pensión de jubilación anticipada de 58

a 60 años, y la introducción de una prima de empleo y de

un crédito impositivo para los asalariados o desempleados

que renuncian a la jubilación anticipada.

Promoción de una jubi-

lación progresiva 

y flex ible

Austria. Desde 2003, es posible sustituir la jubilación anti-

cipada por una jubilación progresiva, con una reducción de

la duración del trabajo de al menos el 30 por ciento. Una

pensión parcial compensa la disminución del salario.

                                            Ò



 I 139

LA SEGURIDAD SOCIAL FRENTE A LAS POLITICAS DE PROLONGACION DE LA VIDA PROFESIONAL

Cuadro 2 (Continuación)

Establecimiento de

condiciones más estrictas

para la concesión de

prestaciones de invalidez 

y desempleo y medidas de

reinserción profesional

Dinamarca. En 1999, se eliminó un dispositivo espe cial 

para los desempleados de larga duración de 50 a 59 años,

que les permitía jubilarse y cobrar una pensión equivalente 

a las prestaciones de desempleo.

3 Medidas destinadas a aumentar la tasa de actividad profesional 

  de los trabajadores de edad avanzada

Adaptación de las condi-

ciones de trabajo a las

circunstancias de los

trabajadores de edad

avanzada

Finlandia. Entre 1998 y 2002, se introdujo un programa

nacional a favor de los trabajadores mayores. Como

resultado del programa, el 60 por ciento de las empresas

aplicó una política de gestión de los trabajadores mayores

(véase el recuadro 1).

Inversión en la formación 

al final de la carrera y

promoción de la movilidad

Reino Unido. En 1999, se integró a los trabajadores de

edad avanzada en el sistema de formación permanente 

y se otorgaron préstamos para estudios superiores a

personas mayores de 50 años.

4 Mantenimiento y reinserción de los trabajadores de edad avanzada 

  en el empleo

Limitación del despido 

de los trabajadores de 

edad avanzada

Bélgica. Desde 2002, en caso de despido, las empresas

están obligadas a financiar servicios de reinserción 

y de búsqueda de empleo para los trabajadores de más 

de 55 años.

Creación de un servicio 

de contratación

Australia, Países Bajos. Recientemente se ha establecido

una agencia de empleo especializada en la búsqueda de

empleo para desempleados mayores de 55 años.

Reducción de las cotiza-

ciones sociales para los

trabajadores de edad

avanzada

Italia. Desde 2000, se exonera de cotizaciones sociales

durante un año a las empresas que contratan a

trabajadores mayores de 55 años.

Subsidio para la contra-

tación de trabajadores 

de edad avanzada

Suecia. A partir de 2000, se otorga un subsidio

correspondiente al 75 por ciento del salario durante

24 meses a las empresas que contratan a una persona

mayor de 57 años desempleada en los dos años anteriores.

Cuotas de trabajadores 

de edad avanzada en las

empresas y otras medidas 

de estímulo

República de Corea. Los trabajadores de más de 55 años

deben representar al menos el 6 por ciento del personal 

de la empresa. Se ofrece un subsidio del 2 por ciento 

del salario medio a las empresas que aplican el sistema 

de cuotas.

                                            Ò
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Los cam bios apun tan ante todo a adap tar los regí me nes de jubi la ción. En primer lugar, 

se intro du je ron medi das res tric ti vas des ti na das prin ci pal mente a limi tar la “gene ro si -

dad” de las jubi la cio nes públi cas. Mediante el aumento de la edad de jubi la ción, el

aumento del número de años de coti za ción o el cambio de la fórmula de cálculo de las

pen sio nes, estas refor mas ali via ron la carga finan ciera de los regí me nes de pen sio nes

y los adap ta ron a la pre sión demogr áfica y a los recur sos pre su pues ta rios. Estas medi -

das tam bién tienen por objeto, en el esp íritu de los gobier nos que las intro du cen,

retra sar el cese de la acti vi dad pro fe sio nal haciendo que las pen sio nes sean menos

atrac ti vas. Estas medi das son arries ga das. Algu nos tra ba ja do res segu ra mente podrán 

pro lon gar su acti vi dad pro fe sio nal en uno o dos años para mejo rar el nivel de su pen -

sión. Sin embargo, muchos otros no tendrán la opción de pro lon gar su acti vi dad y per -

ci birán una pen sión más baja. Su vul ne ra bi li dad puede aumen tar y suponer un

aumento del recurso a la asistencia social.

Otras medi das más inci ta ti vas y menos fre cuen tes apun ta ron a favo re cer la acu mu la -

ción de las jubi la cio nes con los ingre sos por el tra bajo. El obje tivo consiste en evitar

que un tra ba ja dor que desea dis mi nuir su acti vi dad pro fe sio nal se vea obli gado a cesar 

toda acti vi dad para cobrar una jubi la ción. El desar rollo de regí me nes de jubi la ción

indi vi dua les y ocu pa cio na les, a menudo se consi dera como otra medida inci ta tiva. Si

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Cuadro 2 (Continuación)

5 Medidas contra la discriminación basada en la edad y buenas prácticas

  en materia de empleo para los trabajadores de edad avanzada

Ley contra la 

discriminación

Países Bajos. La ley de 2003, contra la discriminación

basada en la edad en el proceso de contratación, prohíbe

toda mención a un límite de edad en las ofertas de empleo. 

Cabe señalar que todos los países de la Unión Europea

están obligados a aprobar una ley similar hasta 2006.

Iniciativa voluntarista y

campaña de concienciación

sobre la cuestión del

envejecimiento

Reino Unido. En 1999, el gobierno publicó un Código de

prácticas en colaboración con los interlocutores sociales. 

El objetivo de este código es incentivar a los emperadores

a luchar contra la discriminación basada en la edad 

y explicar en qué ámbitos podría ocurrir esta situación.

Promoción del empleo 

durante toda la vida

profesional

Finlandia. En 2002, se creó una ventanilla de atención

única de apoyo al mercado laboral. El objetivo consiste 

en reducir el desempleo de larga duración, promover el

mantenimiento en todas las edades de la capacidad para 

el trabajo y apoyar la reinserción de las personas que

perciben una ayuda para el empleo.

Nota: Las medidas que figuran a continuación se aplicaron en muchos países. Los casos nacionales
mencionados constituyen sólo ejemplos recientes de estas medidas.
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bien estos regí me nes suelen ofre cer mayor flexi bi li dad y, por lo tanto, una jubi la ción

teó ri ca mente más pro gre siva, en la prac tica, los indi vi duos y las empre sas que los pro -

mue ven los uti li zan para cons truir un puente entre el cese de acti vi dad y la lle gada a la

edad legal de jubi la ción. En lugar de favo re cer la flexi bi li dad, las pen sio nes indi vi dua -

les ele va das pueden inci tar a la jubi la ción anti ci pada, a menos que, como en Aus tra lia, 

se pre vean cri te rios de edad. Por el con tra rio, como ocur rió recien te mente en los Esta -

dos Unidos en el contexto de la crisis del mer cado de valo res, el dete rioro del valor de

estas pen sio nes obliga a muchos tra ba ja do res mayo res a conservar su actividad

profesional para mantener su nivel de vida.

Una segunda serie de medi das apuntó direc ta mente al cese de la acti vi dad pro fe sio -

nal, con el objeto de rever tir la ten den cia a la dis mi nu ción de la edad efec tiva de jubi la -

ción y de este modo pro mo ver un cese de acti vi dad más tardío. Entre las medi das res -

tric ti vas intro du ci das, muchos países limi ta ron e incluso supri mie ron el acceso a los

regí me nes de jubi la ción anti ci pada. Del mismo modo, la mayor limi ta ción del acceso a

las pen sio nes de inva li dez y al seguro de desem pleo (en par ti cu lar para los tra ba ja do -

res de 50 años y más que se bene fi cian a menudo de condi cio nes especí fi cas), apunta

hacia un mismo obje tivo: la pro lon ga ción de la vida pro fe sio nal. Otras medi das más

inno va do ras, tales como la jubi la ción pro gre siva, la edad de jubi la ción flexible o la pre -

ju bi la ción a tiempo par cial, se han tra du cido en una mayor flexi bi li dad para la jubi la -

ción. Siguiendo el ejem plo de Suecia, cuya reforma de las pen sio nes es cono cida,

otros países, como Italia, supri mie ron la edad de jubi la ción fija. La edad fija se sus -

tituye por un per íodo de unos diez años, en gene ral de los 60 a los 70 años, en el que

exis ten varias posi bi li da des: una edad de jubilación optativa o una jubilación

progresiva.

Por último, una ter cera serie de medi das se centró en el empleo a fin de inte grar mejor

a los tra ba ja do res de edad avan zada en lugar de pro mo ver su salida del mer cado labo -

ral. Exis ten dife ren tes dis po si cio nes para inci tar a los emplea do res a adap tar las condi -

cio nes de tra bajo al final de la car rera y a desar rol lar una for ma ción conti nua incluso a

una edad avan zada. Se ela bo ra ron “códi gos de buenas prácti cas” para esta ble cer una

serie de medi das a fin  de man te ner a los tra ba ja do res de edad avan zada en acti vi dad.

De manera más gene ral, varios países esta ble cie ron medi das legis la ti vas, tanto en

Amé rica del Norte como en Europa, para pro hi bir toda forma de dis cri mi na ción basada

en la edad.

Eficacia de las medidas: Perspectiva 
a largo plazo

Un número consi de rable de países miem bros de la OCDE (más de la mitad), logró

aumen tar la tasa de acti vi dad de los tra ba ja do res mayo res (de 55 a 65 años) en los

últi mos cuatro o cinco años. Entre los países que regis tra ron una dis mi nu ción de la

acti vi dad de los tra ba ja do res mayo res, se encuen tran los países donde en la actua li -

dad la tasa de acti vi dad de los tra ba ja do res mayo res es más ele vada: Islan dia, Japón,
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Recua dro 1 Fin lan dia: Polí tica global de pro lon ga ción 

         de la vida activa

Entre los países nórdi cos, Fin lan dia se dis tingue por una tasa ele vada de 

jubi la ción pre ma tura. En 1990, la tasa de acti vi dad de los hom bres de

55 a 65 años, era tan sólo del 47 por ciento y pasó a menos del 45 por

ciento en los años siguien tes.

En 1997, ante a esta situa ción, el Minis te rio de Salud, el Minis te rio de

Tra bajo y Asun tos Socia les y el Minis te rio de Edu ca ción, movi li za ron a

los inter lo cu to res socia les y al año siguiente se lanzó un pro grama

nacio nal de una dura ción de cinco años a favor de los tra ba ja do res de

edad avan zada. Este pro grama com prende cua renta medi das, entre

ellas: semi na rios de for ma ción para emplea do res, difu sión de téc ni cas

para moti var a los tra ba ja do res de edad avan zada, mejora de las nor -

mas de salud en el tra bajo y acom pa ña miento activo de los desem plea -

dos mayo res de 50 años. La fina li dad de este pro grama es trans for mar

el enve je ci miento de la pobla ción activa en una ven taja para la socie dad 

y pre ve nir la jubi la ción anti ci pada y la inca pa ci dad para el tra bajo.

El pro grama se apoya en tres pila res: infor ma ción, edu ca ción y for ma -

ción e inves ti ga ción y desar rollo. Los obje ti vos prin ci pa les son el  desa -

rrollo de la vida en el tra bajo, la rein ser ción de los desem plea dos  ma -

yores y la pro mo ción de las jubi la cio nes par cia les prin ci pal mente

mediante los sub si dios para el empleo.

Se han rea li zado impor tan tes esfuer zos para ela bo rar ins tru men tos que 

per mi tan pre ser var la capa ci dad de tra bajo y las com pe ten cias pro fe -

sio na les de los tra ba ja do res, pro mo ver su movi li dad interna y dis mi nuir 

su índice de ausen tismo. Se per mi tió una reduc ción del tiempo de tra -

bajo y la jubi la ción par cial. Tam bién se alentó a los tra ba ja do res mayo -

res a seguir una for ma ción conti nua en el marco de su tra bajo y, en caso 

de des pido, a recur rir a un Con sejo de Orien ta ción Pro fe sio nal para

recibir la ayuda para la rein ser ción.

Al mismo tiempo, el gobierno y los inter lo cu to res socia les ela bo ra ron

una reforma del sis tema de pen sio nes que favo rece la pro lon ga ción de

la vida labo ral. Así, en febrero de 2003, el Par la mento aprobó dife ren tes 

medi das que per mi ten flexi bi li zar la edad de jubi la ción, recom pen sar

la conser va ción del empleo y redu cir las posi bi li da des de jubi la ción  an -

ticipada. En 2005, entrará en vigor un sis tema de boni fi ca ción por el

retraso de la jubi la ción que favo re cerá la acti vi dad pro fe sio nal tardía

(hasta el 4,5 por ciento anual des pués de los 63 años, mien tras que la

tasa asciende al 1,5 por ciento antes de los 52 años).

                                   Ò
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Noruega y Suiza. En los demás países, se puede obser var una rela tiva esta bi li dad, con

una dis mi nu ción muy limi tada (aunque en algu nos de ellos, como Bél gica y Fran cia, el

índice de acti vi dad es infe rior al 40 por ciento).

En el gráfico 3 se puede obser var una ver da dera inver sión de la ten den cia, salvo en

unos pocos países. El gráfico mues tra, a partir de 1999, un aumento indis cu tible de la

tasa de par ti ci pa ción de los tra ba ja do res de edad avan zada en el mer cado labo ral. Sin

embargo, es difí cil eva luar con pre ci sión los moti vos de esta inver sión de ten den cia.

Puede tra tarse de un fenó meno indu cido por la demanda (crea ción de empleo y acti vi -

dad econó mica favo rable) o por la oferta (dis mi nu ción de los incen ti vos a la jubi la ción

anti ci pada).

En todo caso, consi de rando que estos últi mos años no han sido dema siado favo ra bles

desde el punto de vista econó mico y que los países que regis tra ron una pro gre sión de

la tasa de acti vi dad, tam bién apli ca ron polí ti cas acti vas de pro lon ga ción de la vida pro -

fe sio nal, se puede esta ble cer una rela ción posi tiva entre estas polí ti cas y la edad efec -

tiva de jubi la ción.

Los resul ta dos de uno de los esca sos estu dios de eva lua ción dis po ni bles (DRHC2,

2000), mues tran que si bien la mayoría de los tra ba ja do res de edad avan zada que

pier den su empleo desean volver a tra ba jar a tiempo com pleto, la afi lia ción a un régi -

men de pen sio nes desem peña un impor tante papel en la elec ción del momento de la

jubi la ción. Mien tras que para la gran mayoría de los tra ba ja do res, la tran si ción entre el 

tra bajo y la jubi la ción aún es una expe rien cia abrupta, las prácti cas mues tran que las

ini cia ti vas conce bi das para faci li tar la tran si ción del tra bajo hacia la jubi la ción, que
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Los resul ta dos del pro grama nacio nal a favor de los tra ba ja do res de

edad avan zada son alen ta do res. Su inci den cia es per cep tible en primer

lugar en el impor tante cambio cul tu ral que se ha pro du cido en Fin lan dia, 

donde los emplea do res consi de ran a los tra ba ja do res mayo res como

com pe ten tes y ren di do res. La ten den cia a la anti ci pa ción del cese de la

acti vi dad pro fe sio nal se revir tió. La edad efec tiva de retiro aumentó en

un año y medio durante la apli ca ción del pro grama. Desde 1999, la tasa

de acti vi dad del grupo de edad de 55 a 65 años aumentó cada año,

pasando del 45 al 53 por ciento para los hom bres entre 1999 y 2002.

Sin embargo, esta tasa sigue siendo muy infe rior a la de otros países

miem bros de la OCDE (véase el gráfico 3) y es nece sa rio un esfuerzo

a largo plazo para res pon der al desafío del enve je ci miento de la  po -

blación.

2. El anti guo Minis te rio de Desar rol lo de Recur sos Huma nos ha sido divi di do en dos minis te rios, a saber,
Minis te rio del Desar rol lo Social (Social Deve lop ment Canada) y Minis te rio de Recur sos Huma nos y  Desa -
rrollo de las Com pe ten cias (Human Resour ces and Skills Deve lop ment).
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Gráfico 3 Tasa de actividad entre 1990 y 2002 

         en una selección de países miembros 

         de la OCDE (hombres entre 55 y 65 años)

Fuente: Perspectivas del empleo, OCDE, 2003.
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incluyen medi das tales como el tra bajo com par tido, empleos a tiempo par cial y jubi la -

ción pro gre siva, per mi ten retra sar el cese de la acti vi dad pro fe sio nal. Asi mismo, per -

mi ten a las per so nas que se acer can a la edad de jubi la ción man te ner un vínculo con el

mer cado labo ral y cobrar ingre sos com ple men ta rios, ate nuando así las reper cu sio nes

finan cie ras y el impacto psi coló gico que a menudo se asocian con  la jubilación

definitiva.

El estu dio tam bién mues tra que la efi ca cia de los pro gra mas des ti na dos a pro lon gar la

vida pro fe sio nal depende en gran medida del entorno social y del mer cado labo ral. Así

pues, los ser vi cios gene ra les de adap ta ción que recur ren a enfo ques tra di cio na les,

como el per fec cio na miento de las com pe ten cias y el ase so ra miento pro fe sio nal, no

fueron efi ca ces para los tra ba ja do res de edad avan zada. Los pro gra mas que faci li tan

la rein ser ción pro fe sio nal o la pre ser va ción del empleo de los tra ba ja do res mayo res

que han sido exi to sos pre sen tan carac terí sti cas par ti cu la res, como: “obje ti vos cla ra -

mente defi ni dos en consulta con los tra ba ja do res de edad avan zada, aso cia cio nes

entre pro vee do res de ser vi cios, regí me nes de tra bajo de recam bio, ase so ra miento por 

seme jan tes y un enfoque cen trado en la comu ni dad” (DRHC, 2000). El éxito de estos

enfo ques se atribuye al ele vado nivel de res paldo y a los conse jos brin da dos a los par -

ti ci pan tes, al igual que al énfasis puesto en la autoestima y la motivación de las

personas interesadas.

Recien te mente, la OCDE dedicó un estu dio (2002) al tema de la con tri bu ción de la

jubi la ción más tardía al cre ci miento del empleo. El estu dio indica que

 “ ... si bien el empleo de los trabajadores de edad avanzada disminuyó en todas

partes en estos últimos decenios (...), durante la segunda mitad de los años 90,

esta tendencia se detuvo en muchos países”.

El estu dio estima que este cambio de ten den cia se debe en parte a las polí ti cas que se

reo rien ta ron para dejar de desa len tar el empleo de los tra ba ja do res de edad avan -

zada, aunque 

“ ... aún quedan numerosos incentivos para retirarse de modo anticipado del

mercado laboral, en partic ular en Europa conti nental”.

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

De manera gene ral, es posible afir mar que las polí ti cas de adap ta ción a favor de los

tra ba ja do res mayo res han tenido cierto éxito y han recom pen sando a los países que

las pusie ron en práctica. No obs tante, los resul ta dos aún son modes tos teniendo en

cuenta los medios emplea dos y los obje ti vos fija dos (en tres años, Fin lan dia logró

aumen tar en el 8 por ciento la pro por ción de per so nas de 55 a 65 años en el mer cado

labo ral pero aún se encuen tra por debajo de Suecia en un 20 por ciento). Como con

todas las polí ti cas inno va do ras, el inicio siempre es más difí cil en la medida en que

hacen falta muchos esfuer zos para pocos resul ta dos. La per se ve ran cia en este ámbito
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Recua dro 2 Polí ti cas para una tran si ción entre tra bajo 

         y jubi la ción

Inter rup ción de la car rera pro fe sio nal. Varios países de la Unión

Euro pea intro du je ron medi das que per mi ten inter rum pir la acti vi dad

pro fe sio nal entre 1 y 5 años, por lo gene ral con arre glo a cier tas condi -

cio nes (for ma ción, fami lia, etc.). Durante este per íodo, se pagan pres -

ta cio nes de desem pleo.

Ela bo ra ción de un sis tema de cré dito en forma de tiempo. El sis -

tema se basa en pro gra mas de licen cia para fines de for ma ción o licen -

cia sabá tica. Cada per sona puede dis po ner de un cré dito de tiempo libre 

al prin ci pio de su car rera para uti li zarlo en fun ción de cri te rios que

quedan por defi nir. Este cré dito podría uti li zarse para seguir una for ma -

ción, cuidar a hijos o fami lia res, hacer uso de una licen cia de larga dura -

ción o de una jubi la ción anti ci pada. La orga ni za ción se haría en el marco 

de los conve nios del sector res pec tivo.

Jubi la cio nes pro gre si vas. Varios países – recien te mente Ale ma nia

y España – han expe ri men tado con dife ren tes medi das de jubi la ción

gra dual o par cial. En gene ral, estas medi das ofre cen a los tra ba ja do res

mayo res la posi bi li dad de tra ba jar a tiempo par cial y de cobrar una jubi -

la ción par cial.

Mejora del entorno de tra bajo. Se trata de la estra te gia para “pro -

mo ver el tra bajo a todas las edades” for mu lada por la OCDE y apli cada

en par ti cu lar por el Reino Unido, en el marco de un código de prácti cas

sobre la diver si dad de edades. Con siste en ofre cer una guía para los

emplea do res a fin de pro mo ver polí ti cas anti dis cri mi na to rias con res -

pecto a la edad.

For ma ción conti nua para tra ba ja do res de edad avan zada. Estu -

dios recien tes mues tran que a menudo estos tra ba ja do res no apro ve -

chan las opor tu ni da des de for ma ción dis po ni bles. Por lo tanto, no sólo

se trata de ampliar dichas opor tu ni da des, sino de crear un entorno que

adapte esta for ma ción a las nece si da des de los tra ba ja do res de edad

avan zada.

Pla ni fi ca ción de la jubi la ción. Pese a que los dis po si ti vos exis ten tes 

en mate ria de jubi la ción se vuel ven cada vez más com ple jos, sólo una

minoría de los tra ba ja do res podrá dis po ner de ayuda para la pla ni fi ca -

ción de su jubi la ción. En par ti cu lar, la ten den cia a la pri va ti za ción de los

regí me nes hace urgente la ins ti tu cio na li za ción de dicho apoyo que per -

mi tirá pro mo ver dis po si ti vos de jubi la ción pro gre siva y de manera más

gene ral, el enve je ci miento activo.

                                   Ò
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debería garan ti zar en el futuro resul ta dos más visi bles. A pesar de todo, los exper tos

opinan que hoy son nece sa rias nuevas estra te gias para pro mo ver real mente la acti vi -

dad pro fe sio nal de los tra ba ja do res mayo res. Las medi das res tric ti vas y a veces “de

cas tigo” – aumen tar la edad de jubi la ción, limi tar el acceso a los sis te mas de pre ju bi la -

ción e inva li dez, dis mi nuir el nivel de las jubi la cio nes, etc. – tan solo per mi tirán en el

mejor de los casos, un escaso aumento del empleo, estig ma ti zando a las per so nas en

cues tión y pre ca ri zando la situa ción de muchos jubi la dos. Además, la jubi la ción más

tardía, pro mo vida por la mayoría de las refor mas, tam bién implica costos. La rein ser -

ción de los tra ba ja do res de edad avan zada es una ope ra ción cos tosa. A menudo será

pre ciso adap tar los luga res de tra bajo a sus nece si da des y a sus apti tu des. Una pro lon -

ga ción de la acti vi dad pro fe sio nal tam bién aumen tará automá ti ca mente las  presta -

ciones de inva li dez y el recurso al seguro de desem pleo.

Son nece sa rias nuevas estra te gias que deberán inte grarse en una pers pec tiva del ciclo 

de vida, fun da men tarse en un com por ta miento esti mu lante de los emplea do res y pri -

vi le giar la for ma ción en todas las edades y la infor ma ción. El recua dro 2 des cribe algu -

nas de estas estra te gias.

En este contexto, los regí me nes de seguro de vejez desem pe ñan un papel deci sivo, en

par ti cu lar pro po niendo un entorno y un acom pa ña miento para dichas estra te gias. Un

desafío consiste en flexi bi li zar los sis te mas de pen sio nes, favo re ciendo un cese gra -

dual de la acti vi dad pro fe sio nal sin olvi dar que su pri mera misión consiste en pro por -

cio nar ingre sos de sus ti tu ción decen tes a las per so nas que han per dido su lugar en el

mer cado labo ral.

Mantenimiento de jubilaciones 
de nivel adecuado en el futuro

En este capí tulo, se advir tió varias veces al lector sobre el riesgo de redu cir el monto

de las pen sio nes, con el obje tivo, por cierto loable, de aumen tar la par ti ci pa ción de los

tra ba ja do res de edad avan zada en el mer cado labo ral. Es pre ciso tener en cuenta,

como lo reco noce la OCDE (2002) que “los fac to res del lado de la oferta (es decir, los

LA SEGURIDAD SOCIAL FRENTE A LAS POLITICAS DE PROLONGACION DE LA VIDA PROFESIONAL

Rede fi ni ción del desar rollo humano en la segunda mitad de la

vida. Las polí ti cas de for ma ción y otras ini cia ti vas que pro mue ven la

emplea bi li dad de los tra ba ja do res mayo res, deben inte grarse en un

marco más gene ral que aborde la cues tión del sen tido y de los valo res

de la exis ten cia des pués de los cin cuenta años. Estos no se limi tan úni -

ca mente al tra bajo y al consumo, sino que deben res pon der a una visión

más amplia del ciclo de vida.

     Fuente: Adaptado de Phillipson, 2002.
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emplea do res) cons ti tuyen el motor del empleo”. En efecto, los países con ele va das

tasas de acti vi dad tam bién son los que regis tran mayo res tasas de empleo de los tra -

ba ja do res de edad avan zada. Así pues, no es seguro que una polí tica des ti nada a pre -

ser var de manera dura dera el nivel de vida de todas las per so nas que se encuen tran

fuera del mer cado labo ral se oponga a una polí tica de pro lon ga ción de la vida pro fe sio -

nal. Lo impor tante es mejo rar las condi cio nes y el entorno para la crea ción de empleos

en gene ral y las condi cio nes de tra bajo de las per so nas mayo res en par ti cu lar. El obje -

tivo consiste, claro está, en lograr que los regí me nes de pen sio nes sean neu tros y en

evitar los incen ti vos para reti rarse de modo anti ci pado del mer cado labo ral. El fomento 

de la pro lon ga ción de la vida pro fe sio nal a priori no implica una pre ca ri za ción de cier -

tas cate gor ías de per so nas mayo res, ni el cues tio na miento de uno de los éxitos más

nota bles de la segu ri dad social del siglo XX: lograr que la vejez no signifique

nuevamente pobreza para la mayoría de la población.
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La seguridad social 
ante su futuro: 
Alegato en favor de la confianza

Roland Sigg

Uno de los prin ci pa les desaf íos al que deberán hacer frente en los próxi mos años

aquel los países cuya pobla ción enve jece, será garan ti zar un nivel de ingre sos

ade cuado a los futu ros jubi la dos sin la capa ci dad con tri bu tiva de las gene ra cio nes

más jóve nes. Este desafío atañe direc ta mente a la segu ri dad social y a su capa ci -

dad de cum plir con sus obje ti vos.

El enve je ci miento demogr áfico, que afecta a un gran número de países, genera

cada vez más inquie tu des en cuanto a la soli dez de los regí me nes de segu ri dad

social en los años futu ros. De hecho, los deba tes sobre la reforma de las jubi la cio -

nes y el con trol de los gastos de salud se concen tran esen cial mente en la via bi li -

dad finan ciera de los regí me nes de jubi la ción y del seguro de enfer me dad ante el

enve je ci miento demogr áfico. Ahora bien, la capa ci dad de proyec tarse hacia el

futuro de las socie da des más afec ta das por el enve je ci miento, está direc ta mente

vin cu lada con la per ma nen cia de su régi men de pro tec ción social durante los

próxi mos dece nios. Más allá del aspecto econó mico, hay que inte re sarse tam bién

en la diná mica social de una pobla ción que enve jece. Si se pri vi le gian la liber tad y

res pon sa bi li dad indi vi dua les ¿cómo hacer que no se llegue a una seg men ta ción y

deses ta bi li za ción de la socie dad? Además ¿cómo pueden evo lu cio nar los regí me -

nes de segu ri dad social ante los desaf íos y opor tu ni da des que acom pa ñan el

enve je ci miento demogr áfico? ¿Cómo garan ti zar la segu ri dad social de la pobla -

ción de forma eficaz y justa? El futuro de las socie da des expues tas al enve je ci -

miento depende de la capa ci dad de los Esta dos de abor dar el tema de la segu ri -

dad social de forma global, teniendo en cuenta su viabilidad económica y social.

Capítulo

9
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Si bien en el campo de las polí ti cas socia les todavía hay que hacer frente a un

número impor tante de desaf íos, este último capí tulo sugiere que la segu ri dad

social podrá adap tarse a las nece si da des emer gen tes de los tra ba ja do res y de los

ciu da da nos en el marco de una socie dad que enve jece (o para decirlo más  posi -

tivamente, “de una socie dad lon geva”), y que cons tituye al mismo tiempo un

entorno demogr áfico, social y econó mico sin pre ce den tes.

Introducción

Desde media dos de los años noventa, se habla mucho de la ame naza que repre senta

el enve je ci miento demogr áfico para los pro gra mas de segu ri dad social, en par ti cu lar

los regí me nes de pen sio nes y los regí me nes de asis ten cia médica. Las cifras pare cen

hablar por si solas. Dentro de unos 50 años, las proyec cio nes demogr áfi cas mues tran

que la pro por ción de per so nas de más de 60 años en los países indus tria li za dos se

habrá casi dupli cado, pasando de un 20 por ciento a un 35 por ciento de la pobla ción

total. En los países en desar rollo, el aumento será aún mayor, pasando de un 8 por

ciento a un 20 por ciento, lo que repre sen tará una mul ti pli ca ción por cuatro del

número de per so nas de edad avan zada. Así, en el Repú blica Popu lar de China, está

pre visto que para 2030 el número de per so nas de más de 60 años será de 350 mil lo -

nes de per so nas, a saber, la pobla ción actual de los países de la Unión Euro pea (UE)

antes de su extensión.

Otro indi ca dor que se men ciona fre cuen te mente, es la rela ción entre la pobla ción jubi -

lada y la pobla ción en edad de tra ba jar (tam bién lla mada pobla ción activa). Esta rela -

ción que actual mente es de cuatro a cinco acti vos por un jubi lado, debería pasar, en

los países indus tria li za dos, a dos acti vos por cada jubi lado en 2050, según las proyec -

cio nes actua les.

Varias ins ti tu cio nes finan cie ras inter na cio na les, basá ndose en proyec cio nes linea les

de la evo lu ción de la pobla ción y de los gastos socia les, con cluye ron que si la ten den cia 

conti nuaba así, todas las regio nes del mundo sufrir ían un rápido aumento de sus

gastos públi cos en concepto de jubi la ción durante los 50 próxi mos años. En efecto,

para los países de la Orga ni za ción de Coo pe ra ción y Desar rollo Econó mi cos (OCDE)

que actual mente dedi can alre de dor de un 10 por ciento de su PIB a este rubro, dichas

proyec cio nes prevén que el monto de estos gastos se esta bi li zará en aproxi ma da -

mente el 17 por ciento dentro de 30 años. ¿Un aumento de un 70 por ciento de los

gastos? Esto parece difí cil de sopor tar. Un informe de la Divi sión de Pobla ción de las

Nacio nes Unidas publi cado en el año 2000, cal culó así que para man te ner la rela ción

actual entre el número de acti vos y el número de inac ti vos (alre de dor de cuatro a cinco 

acti vos por cada inac tivo) de aquí a 2050, habría que, o atraer de forma masiva a la

pobla ción inmi grante, por ejem plo, en el caso de la Unión Euro pea, casi 12,7 mil lo nes

por año ¡lo que repre senta más de 30 veces el flujo migra to rio neto anual actual! o

aumen tar la edad de la jubi la ción en 2050 ¡a más de 75 años!. Es evi dente que estas

solu cio nes son irrea lis tas. ¿Es así impe ra tivo refor mar rápi da mente, o incluso des -

man te lar, los regí me nes del seguro de vejez y de enfer me dad, para poder, paradó ji ca -
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mente, pro te ger los ingre sos futu ros de las per so nas de edad avan zada y, siguiendo el 

consejo del Banco Mun dial, pre ser var el cre ci miento futuro de la eco nomía, ame na -

zado por esta crisis del enve je ci miento?

¡La dura rea li dad de las cifras parece impla cable! El enve je ci miento de la pobla ción y

su coro la rio – la crisis de los regí me nes de segu ri dad social – parece hoy ine vi table. A

esto se añade una gran duda com par tida por la clase polí tica, los medios de comu ni ca -

ción y otros grupos influyen tes, sobre la capa ci dad de los gobier nos de resol ver efec ti -

va mente este pro blema.

En con traste con este esce na rio catastrófico, otros exper tos sugie ren que el enve je ci -

miento demogr áfico no es la prin ci pal ame naza a la cual la segu ri dad social, y por

tanto los regí me nes de pen sio nes, deben hoy hacer frente, a pesar del dete rioro preo -

cu pante de la “tasa de depen den cia” (véase Comi sión Euro pea, 2000 y Mullan, 2000).

Estos auto res sugie ren en par ti cu lar que aquello que ocur rió durante estos últi mos

50 años – per íodo durante cual se crea ron regí me nes efi ca ces de pro tec ción de la

vejez, que con tri buye ron a dis mi nuir nota ble mente la pobreza de las per so nas mayo -

res sin poner en peli gro el cre ci miento econó mico – sigue siendo cierto hoy: lo que

cuenta en rea li dad es la capa ci dad de una socie dad y de su eco nomía de brin dar a toda 

la pobla ción, cual quiera sea su edad, un nivel de vida decente gra cias a un nivel sos te -

nido de acti vi dad pro duc tiva. En otros tér mi nos, la crisis del enve je ci miento no es

preo cu pante sino cuando las fuer zas vivas de una socie dad, y en par ti cu lar su  acti -

vidad económica, dejan de progresar.

Superar los mitos del envejecimiento
demográfico

Antes de tratar el tema de los fac to res que pueden con tri buir a redu cir la pre sión del

enve je ci miento demogr áfico, hay que exa mi nar la rea li dad de este fenó meno. Si el

aumento del número de per so nas de edad es un hecho indis cu tible, las conse cuen cias

en la socie dad, en la eco nomía y en los costos de la segu ri dad social, son mucho

menos evi den tes. En el recua dro 1, se hace un inven ta rio de algu nos mitos que se

repi ten fre cuen te mente durante los deba tes sobre el impacto del enve je ci miento

demogr áfico y que  han sido pues tos en evi den cia por Mullan (2000). Es cho cante

cons ta tar la conno ta ción nega tiva que carac te riza muchas veces este debate. Si bien

se reco noce por lo gene ral que la pro lon ga ción de la vida puede ser consi de rada como

uno de los más gran des logros del siglo XX, actual mente, el tema que está en el primer 

plano de la escena, es la crisis futura de las pen sio nes y el tema de la peren ni dad del

cre ci miento econó mico. Si bien la pro lon ga ción de la vida es alta mente valo rada por

los indi vi duos, la pers pec tiva de una socie dad que enve jece da lugar, en gene ral, sólo

a esce na rios apo calí pti cos cuando se trata de las conse cuen cias socia les y  econó -

micas.

La mayoría de estos esce na rios se basa en proyec cio nes del impacto del enve je ci -

miento demogr áfico en los regí me nes de pen sio nes y de asis ten cia médica para los

próxi mos 40 o 50 años. Además del hecho de que estas proyec cio nes se fun da men tan

LA SEGURIDAD SOCIAL ANTE SU FUTURO: ALEGATO EN FAVOR DE LA CONFIANZA
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Recua dro 1 El impacto del enve je ci miento demogr áfico:

          Revi sar los mitos

Mito 1. El enve je ci miento es conse cuen cia del aumento de la espe -

ranza de vida (se supone que la mejora de la espe ranza de vida no es

po si tivo en sí, puesto que el enve je ci miento la pobla ción es un pro -

blema).

Rea li dad. El enve je ci miento demogr áfico es ante todo, el resul tado de la

dis mi nu ción de la fer ti li dad.

Mito 2. El enve je ci miento es un fenó meno natu ral (se supone que el

enve je ci miento es inexo rable, impo sible de cam biar y que no puede ser

influen ciado por la inter ven ción humana).

Rea li dad. El enve je ci miento de las pobla cio nes es conse cuen cia de los

cam bios socia les, incluso la defi ni ción de “anciano” está deter mi nada

social mente.

Mito 3. El enve je ci miento es una ten den cia que se acentúa (se supone

que los pro ble mas no están sino comen zando y que es ine vi table que

empeo ren).

Rea li dad. El enve je ci miento demogr áfico actual está vin cu lado con un

fenó meno de gene ra cio nes, el baby-boom de la pos guerra. Antes del

año 2050, en los países indus tria li za dos, se logrará un nuevo equi li brio

de mogr áfico, ya que la pro por ción de per so nas de más de 60 años de

edad, se esta bi li zará en un 30 por ciento de la pobla ción.

Mito 4. El enve je ci miento de la pobla ción pone en peli gro el cre ci -

miento econó mico (se supone que hay que apren der a mode rar las aspi -

ra cio nes de cada uno en cuanto al nivel de vida en el marco de una

socie dad lon geva).

Rea li dad. La diná mica del cre ci miento econó mico depende de nume ro -

sos fac to res en los que las ten den cias demogr áfi cas no tienen sino muy

poca influen cia.

Mito 5. El enve je ci miento demogr áfico repre senta una carga consi de -

rable para la socie dad, en par ti cu lar en lo que se refiere a la segu ri dad

social (se supone aquí que las pres ta cio nes deben dis mi nuir para com -

pen sar el aumento del número de per so nas jubi la das).

Rea li dad. Las socie da des indus tria li za das son sufi cien te mente pro duc ti -

vas hoy para pro du cir la riqueza nece sa ria para la pobla ción de edad

avan zada y un cre ci miento econó mico, incluso débil, podrá satis fa cer el

aumento pre visto de los gastos en concepto de pen sio nes y de salud. El

tema esen cial es la dis tri bu ción de los bene fi cios del cre ci miento entre

las gene ra cio nes.

                                   
Ò
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a menudo en una concep ción err ónea del impacto del enve je ci miento, tam bién subes -

ti man los cam bios que podrán tener lugar, dentro de la socie dad y de la eco nomía,

durante los próxi mos 50 años. ¿Re cor da mos hoy lo que se decía en 1950 sobre lo que

suce dería en el año 2000? No hay ningún motivo por el cual la diná mica de evo lu ción

que hemos vivido no continúe y es pro bable que tanto hoy como en el pasado ten ga -

mos muchos pro ble mas para ima gi nar cómo será el mundo dentro de 50 años.

LA SEGURIDAD SOCIAL ANTE SU FUTURO: ALEGATO EN FAVOR DE LA CONFIANZA

Mito 6. El enve je ci miento demogr áfico lle vará a la quie bra a los regí -

me nes de pen sio nes exis ten tes (se supone aquí que los regí me nes

públi cos de pen sio nes finan cia dos por el reparto deben ser refor ma dos

y trans for ma dos en fondos de pen sio nes pri va dos).

Rea li dad. A nivel macroe conó mico, los regí me nes finan cia dos por el

reparto y por la capi ta li za ción, depen den, si desean per pe tuarse, de los

mismos fac to res: El cre ci miento econó mico y la crea ción de riqueza. Se

ha esta ble cido cla ra mente que desde un punto de vista econó mico, los

cam bios demogr áfi cos no jus ti fi can un for ta le ci miento de la  capita -

lización (Barr, 2002). Además, los regí me nes pri va dos de pen sio nes

podr ían ser menos efi cien tes a causa de sus costos de admi nis tra ción

supe rio res.

Mito 7. Un número mayor de per so nas de edad signi fica un cre ci -

miento expo nen cial de la asis ten cia médica y de la depen den cia (se

exa gera aquí el costo nece sa rio para cuidar de las per so nas de edad

avan zada y se insiste en la noción de que el enve je ci miento es una

carga para la  so ciedad).

Rea li dad. La vejez no es una enfer me dad. La mayor parte de las per so -

nas de edad avan zada no están enfer mas ni son depen dien tes. El

aumento de la lon ge vi dad se debe en parte a la mejora de las condi cio -

nes de vida. Una nueva mejora per mi tirá contar con una gene ra ción de

per so nas de edad avan zada en mejo res condi cio nes y que gozan de

mejor salud que las gene ra cio nes ante rio res. Hay que prever un cierto

efecto en los costos de salud, pero este efecto será muy posi ble mente

mode rado y se deberá más al aumento de la dura ción de la vida que al

aumento de la pro por ción de las per so nas de edad avan zada. No hay

duda de que el número de per so nas en situa ción de depen den cia va

a aumen tar, aunque el aumento será tam bién menor que el aumento

de las per so nas de mayo res edades (en los Esta dos Unidos, en 2000 y

en 2001, se observó una dis mi nu ción del número de per so nas de edad

avan zada en situa ción de depen den cia).

     Fuente: Adaptado de Mullan, 2000.
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Además, muchas de estas proyec cio nes sugie ren que la estruc tura de la segu ri dad

social será glo bal mente simi lar en el futuro. Ahora bien, tal y como se ha demos trado

amplia mente en este libro, tanto las pen sio nes como los regí me nes de asis ten cia

médica han sido en estos últi mos años objeto de impor tan tes refor mas que tendrán

una reper cu sión consi de rable durante los 20 o 30 próxi mos años. Tam bién hay que

tener en cuenta que se espera que otras reformas tengan lugar.

Es tam bién esen cial darse cuenta de que el enve je ci miento demogr áfico, por impor -

tante que sea, no es sino un ele mento entre muchos otros que con tri buirá a esta ble cer

las gran des líneas de la nueva socie dad en el futuro. Durante la “4a Con fe ren cia Inter -

na cio nal de Inves ti ga ción en Segu ri dad Social”, cele brada en Ambe res en mayo de

2003, se abordó el tema de la cons truc ción de un marco ade cuado para lo que podía

des cri birse como “una socie dad lon geva”. El enve je ci miento de la pobla ción modi fica

el equi li brio entre las gene ra cio nes y sus conse cuen cias son nume ro sas en la fami lia,

el mer cado del tra bajo y la segu ri dad social. Como se demues tra en el recua dro 2,

donde se trata de iden ti fi car los detal les de las trans for ma cio nes socia les futu ras,

basá ndose en los tra ba jos de Esping-Ander sen (2003), las modi fi ca cio nes en el ciclo

de vida de los indi vi duos que oca sio nará el enve je ci miento de la pobla ción, en muchos

casos, ampli fi carán otras trans for ma cio nes tanto en la fami lia como en la eco nomía, lo

que a su vez reque rirá la defi ni ción de un nuevo contrato entre las generaciones.

Factores que influirán positivamente 
en la viabilidad de los regímenes 
de seguridad social

Los fac to res enu me ra dos en el recua dro siguiente, no pre ten den mini mi zar los moti -

vos que pueden poner en difi cul tad a los regí me nes de segu ri dad social en el futuro.

Tratan más bien, antes que nada, yendo más allá de los mitos que rodean el impacto

del enve je ci miento demogr áfico, de demos trar que está per mi tido rela ti vi zar los esce -

na rios apo calí pti cos que gene ral mente se men cio nan en este debate. Estos fac to res

tienen que ver todos, de cerca o de lejos, con el tema del empleo. Se trata en efecto,

con tra ria mente a lo que se afirma a menudo (véase en par ti cu lar Banco Mun dial,

1994), de rela ti vi zar el argu mento que tiende a pri vi le giar el ahorro, mediante un

desar rollo de los fondos de pen sio nes, por ejem plo, como factor de cre ci miento. Los

víncu los que exis ten entre los regí me nes de capi ta li za ción y el ahorro, entre el ahorro

y la inver sión pro duc tiva, y por último, entre la inver sión y el cre ci miento, son cues tio -

na bles tanto teó rica como emp íri ca mente y son objeto de nume ro sos deba tes (véase

Barr, 2002).

Promoción de empleo

La pro mo ción del empleo es un ele mento tan deter mi nante como el cre ci miento

econó mico para el futuro de los regí me nes de pro tec ción social. Según varios estu dios

recien tes, la reduc ción de la oferta de mano de obra pro ducto de la evo lu ción  demo -
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gráfica, podría ser com pen sada en parte por un alza de la tasa de par ti ci pa ción en el

mer cado del tra bajo, al menos durante los 25 próxi mos años. Esta medida cor rec tiva

es par ti cu lar mente nece sa ria en los países euro peos. Su situa ción, y por tanto su

poten cial de cara al aumento del empleo, varía sin embargo en fun ción de su tasa de

desem pleo res pec tiva, de la par ti ci pa ción de las muje res en el mer cado del tra bajo, de

la edad media de cese de la acti vi dad pro fe sio nal, de la tasa de fer ti li dad y del número

de tra ba ja do res inmi gran tes. De manera simi lar, según las proyec cio nes sobre el cre -

ci miento anual del PIB para 2030, pre sen ta das recien te mente por la OCDE, el cre ci -

miento econó mico de los países de la OCDE, podría pro gre sar consi de ra ble mente,

siempre y cuando los tra ba ja do res mayo res no se jubi len dema siado pronto y si la tasa 

de actividad de las mujeres aumenta.

La pro mo ción del empleo es pues un ele mento clave para ali ge rar el costo econó mico

del enve je ci miento de la pobla ción y con tri buir a la pros pe ri dad gene ral. Sin embargo,

muchos países hacen frente, desde hace ya varios años, a graves pro ble mas de

desem pleo y de subem pleo y, como las polí ti cas apli ca das para resol ver estos pro ble -

mas fra ca sa ron, es difí cil ima gi nar cómo podr ían pro gre sar las tasas de empleo. Según 

algu nos exper tos, los malos resul ta dos de las polí ti cas de empleo apli ca das en la

mayoría de los países euro peos y el nivel rela ti va mente bajo de su tasa de acti vi dad,

cons ti tuyen fac to res agra van tes ante el enve je ci miento de la pobla ción. En efecto, si

una gran parte de la pobla ción en edad de tra ba jar no tiene empleo, aquel los que tra -

ba jan tienen que cubrir las nece si da des de un mayor número de sus conciu da da nos

inac ti vos. Cier tos espe cia lis tas más opti mis tas, consi de ran, por el con tra rio, que con el 

tiempo esto podría cons ti tuir una ven taja, porque estas reser vas de mano de obra

podr ían ser uti li za das como factor de cre ci miento del empleo, mien tras que los países

que tienen una tasa de empleo ele vada ten drían más pro ble mas para aumentar aún

más el número de su población activa.

Además, en la mayoría de los países euro peos, la tasa de desem pleo ele vada está

acom pa ñada de una falta de mano de obra cali fi cada en cier tos sec to res, situa ción que 

se agra vará cuando los nume ro sos tra ba ja do res de la gene ra ción del baby-boom se

jubi len. El éxito de las polí ti cas para fomen tar el empleo apli ca das en estos países,

depen derá pues de su capa ci dad de (re)incor po rar al mer cado del tra bajo a las per so -

nas sin empleo. Para ello, habrá que recur rir a medios suple men ta rios en el campo de

la edu ca ción y de la for ma ción pro fe sio nal de los soli ci tan tes de empleo y habrá que

hacer lo nece sa rio para que sus cali fi ca cio nes y com pe ten cias cor res pon dan mejor a

las nece si da des de las empre sas. 

La par ti ci pa ción de las muje res en el mer cado del tra bajo se consi dera fre cuen te mente 

como una de las prin ci pa les solu cio nes ante los pro ble mas gene ra dos por el enve je ci -

miento de la pobla ción. Como se com prueba en los países nórdi cos, una tasa de fecun -

di dad rela ti va mente ele vada no es incom pa tible con una ele vada par ti ci pa ción de las

muje res en el mer cado del tra bajo, pero hace falta que el Estado apoye a las fami lias

mediante asi gna cio nes fami lia res y ser vi cios socia les y que los emplea do res ofrez can a 

los padres de ambos sexos condi cio nes que les per mi tan conci liar tra bajo y vida fami -

liar (véase Capí tulo 3). Hay sin embargo que subrayar que el impacto del aumento de

la tasa de acti vi dad feme nina está vin cu lado no sola mente con el número de muje res

LA SEGURIDAD SOCIAL ANTE SU FUTURO: ALEGATO EN FAVOR DE LA CONFIANZA



156 I

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

Recua dro 2 Carac terí sti cas de las trans for ma cio nes 

          que tienen lugar en el contexto 

          del enve je ci miento de la pobla ción

La gama de cam bios socia les futu ros es poten cial mente infi nita, pero

los cinco cam bios siguien tes mere cen una aten ción par ti cu lar porque

afec tan especí fi ca mente a los nuevos ries gos y nece si da des socia les y

carac te ri zarán a la “socie dad lon geva” que se está ges tando.

Cam bios del ciclo de vida. Por un lado, la tran si ción hacia la edad

adulta es cada vez más larga y tardía. Una edu ca ción más larga, la for -

ma ción cada vez más tardía de una fami lia y una ines ta bi li dad pro fe sio -

nal, carac te ri zan esta fase de la vida. Las conse cuen cias son naci mien -

tos más tard íos, vidas menos linea les y por tanto vidas más ines ta bles y 

com ple jas. Por un lado, la tran si ción de la vida activa hacia la jubi la ción

se ade lanta y sobre todo, se pro longa el per íodo de inac ti vi dad pro fe sio -

nal de los indi vi duos con plena capa ci dad para el tra bajo (véase Capí -

tulo 8).

Fami lias y hoga res. Por un lado, pode mos obser var un aumento de

las fami lias mono pa ren ta les, así como la conso li da ción de una nueva

norma de la fami lia en la cual ambos cónyu ges tienen una acti vi dad pro -

fe sio nal. Las conse cuen cias son nuevas vul ne ra bi li da des, pero tam bién

una mejora de los ingre sos pro me dio de las fami lias bipa ren ta les, a

causa de la gene ra li za ción del doble empleo que garan tiza una mejor

situa ción finan ciera. En rea li dad, se está creando una nueva brecha

entre estos dos tipos de fami lias que son los que tien den a domi nar.

Un mer cado del tra bajo más exi gente. Las com pe ten cias son cada 

vez más valo ra das y nece sa rias para obte ner un tra bajo decente. La

ausen cia de cali fi ca cio nes per mi tirá cada vez menos obte ner un empleo

estable y cor rec ta mente remu ne rado y los ries gos de pre ca rie dad

aumen tarán. La eco nomía basada en el sector ser vi cios, favo rece a los

tra ba ja do res cali fi ca dos, mien tras que un mer cado del tra bajo des re -

gla men tado pro duce nume ro sos empleos no cali fi ca dos.

Cre cien tes desi gual da des de los ingre sos. Des pués de años de

dis mi nu ción de las desi gual da des en los ingre sos, a partir de los años

ochenta, se observa una inver sión de la ten den cia con un aumento de

las desi gual da des de los ingre sos en casi todos los países de la OCDE.

Hasta hoy, el aumento de las trans fe ren cias socia les per mi tió frenar

esta ten den cia y por tanto mode rar los efec tos de estas desi gual da des

sobre los ingre sos dis po ni bles de las fami lias. Las ten den cias des cri tas

antes, así como la difi cul tad de los países para aumen tar aún más las

trans fe ren cias socia les a causa de las res tric cio nes pre su pues ta rias

crearán, sin duda alguna, nuevas desi gual da des socia les.

                                   Ò
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que ejerce un empleo lucra tivo, sino tam bién con la natu ra leza de los empleos que

éstas ocupan. Si bien, el aumento de la tasa de acti vi dad de las muje res cor res ponde

prin ci pal mente a empleos a tiempo par cial o pre ca rios, sus efec tos bené fi cos pueden

ser limi ta dos, incluso si la tasa de empleo global registra un alza nominal. 

La par ti ci pa ción de las muje res en el mer cado del tra bajo cons tituye no sola mente un

medio eficaz de pro te ger a las fami lias contra la pobreza, y sobre todo a las fami lias

mono pa ren ta les, sino que con tribuye igual mente a la segu ri dad finan ciera de las

muje res durante su vejez, vejez que en la mayoría de los casos, será bas tante más

larga que la de los hom bres. A causa del bajo nivel de sus sala rios, de las inter rup cio -

nes de su vida activa y de la desi gual dis tri bu ción del tra bajo no remu ne rado, las

muje res de edad avan zada no siempre tienen dere cho a una pen sión y, si la per ci ben,

ésta es en gene ral bas tante infe rior a la pen sión que per ci ben los hom bres. El aumento 

de la par ti ci pa ción de las muje res en el mer cado del tra bajo ten dría pues el doble

efecto de ree qui li brar la rela ción entre acti vos e inac ti vos dentro de la socie dad y de

mejo rar el ingreso de las mujeres durante su vejez.

Otras cate gor ías de “inac ti vos” cons ti tuyen reser vas poten cia les de mano de obra,

siempre y cuando se apli quen las polí ti cas ade cua das. Pode mos citar en par ti cu lar a

los desem plea dos de larga dura ción así como al gran número de per so nas bene fi cia -

rias de pen sio nes de inva li dez, quie nes, gra cias a polí ti cas de rein ser ción pro fe sio nal

(adap ta ción de los pues tos de tra bajo, cambio de acti tud hacia ellas, leyes inci ta ti vas,

etc.), podr ían en muchos casos retor nar al empleo.

La pro mo ción del empleo, aso ciada al cre ci miento econó mico, es el ele mento clave

para garan ti zar el futuro de una pobla ción que enve jece. La via bi li dad de los regí me -
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Un con trato entre las gene ra cio nes poten cial mente con flic -

tivo. El pleno empleo, un cre ci miento real de los sala rios y una pro -

por ción rela ti va mente baja de per so nas de edad avan zada, per mi tie ron

crear una polí tica de la vejez que garan ti zaba una mejora del nivel de

vida de las per so nas mayo res. Actual mente el con trato entre las gene -

ra cio nes está sufriendo pre sio nes no sólo a causa del aumento del

número de jubi la dos sino tam bién a causa de su nivel de vida que es

bas tante bueno res pecto de las fami lias jóve nes  que  deben  asumir

muchos ries gos nuevos. Además, el peso polí tico de las per so nas de

edad avan zada aumen tará obli ga to ria mente, lo que puede ir contra la

nece si dad de inver tir más en los jóve nes y los niños. Puede consi de -

rarse que éste es uno de los envi tes fun da men ta les para garan ti zar una

socie dad viable en el futuro.

Fuente: Adap tado de Esping-Ander sen, 2002.
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nes de pro tec ción social, así como de los planes de ahorro indi vi dua les para la jubi la -

ción, depende pues en gran parte de la capa ci dad de las socie da des de ree qui li brar la

rela ción entre acti vos e inac ti vos de forma eficaz y justa.

Invertir la tendencia a una jubilación anticipada 
y combatir la discriminación por motivos de edad

Otro ele mento deci sivo dentro de toda estra te gia cuyo objeto es garan ti zar la via bi li -

dad de los regí me nes de segu ri dad social, es la inver sión de la ten den cia a las jubi la -

cio nes anti ci pa das (véase Capí tulo 8). La adop ción de medi das en este sen tido per mite 

poner fin a la para doja de la situa ción actual, en la cual, a pesar de la pro lon ga ción de

la espe ranza de vida y de la mejora del estado de salud de las per so nas mayo res, la

edad efec tiva de jubi la ción ha dis mi nuido nota ble mente durante estos 30 últi mos

años. A pesar de una inver sión de la ten den cia en muchos países, la edad efec tiva de

jubi la ción es en pro me dio muy infe rior a la edad legal. Ahora bien, si la capa ci dad pro -

duc tiva de los tra ba ja do res mayo res fuese uti li zada durante más tiempo, la via bi li dad

de los regí me nes de jubi la ción se vería for ta le cida y ello ten dría lugar de tres mane ras: 

(i) los bienes y los ser vi cios pro du ci dos por una pobla ción activa mayor favo re cer ían el

cre ci miento econó mico; (ii) el pago de las pen sio nes, pres ta cio nes de desem pleo y

pres ta cio nes de inva li dez cor res pon dien tes a las per so nas de edad todavía acti vas se

retra saría; y (iii) el aumento de los ingre sos fis ca les y de las coti za cio nes socia les faci -

li taría la finan cia ción de las jubi la cio nes y de las demás pres ta cio nes socia les. En otros

tér mi nos, los pode res públi cos deber ían acercar la edad efectiva de jubilación a la

edad legal, en vez de aumentar esta última.

Más allá de estos efec tos bené fi cos en la via bi li dad de los regí me nes de jubi la ción, la

inver sión de la ten den cia hacia una jubi la ción anti ci pada podría tener otras ven ta jas.

En efecto, para la mayoría de las per so nas, el tra bajo cons tituye no sólo una fuente de

ingre sos sino tam bién un medio de inte grarse a la socie dad de forma pro duc tiva. Sin

embargo, gran parte de las per so nas que se jubi lan de forma anti ci pada, pre fe rir ían

seguir tra ba jando, incluyendo aquel las que toma ron esta deci sión para no hal larse

desem plea das. El hecho es que nume ro sas empre sas uti li zan las jubi la cio nes anti ci pa -

das como medio rela ti va mente poco caro y social mente acep table para redu cir su per -

so nal. No obs tante, esta polí tica es muy one rosa para la colec ti vi dad, porque, por un

lado, hay que finan ciar las pres ta cio nes socia les paga das a los tra ba ja do res que se

jubi lan de forma anti ci pada y, por otro lado, hay que hacer frente a la pér dida de capi -

tal humano y de la capa ci dad productiva que genera la jubilación anticipada.

Para poder inver tir la ten den cia hacia una jubi la ción anti ci pada, haría falta tam bién

que los mode los socio cul tu ra les y las men ta li da des evo lu cio nen consi de ra ble mente.

En muchas socie da des, el retiro pre ma turo de la vida activa se per cibe actual mente

como un obje tivo deseable y acep table, incluso cuando se está en plena pose sión de

sus facul ta des y se goza de buena salud. Esta acti tud está vin cu lada con las dife ren tes

formas de insa tis fac ción que se obser van en el mundo del tra bajo, pero tam bién con la 

imagen nega tiva de los tra ba ja do res de edad avan zada y con la dis cri mi na ción que

éstos sufren en el mer cado del trabajo.
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En otras pala bras, inver tir la ten den cia a la jubi la ción anti ci pada supone la adop ción de 

medi das para com ba tir la dis cri mi na ción contra las per so nas mayo res en el mundo

labo ral. Se escu cha fre cuen te mente que los tra ba ja do res mayo res son menos pro duc -

ti vos que los más jóve nes, pero habría que reco no cer igual mente que se bene fi cian de

una vasta expe rien cia pro fe sio nal acu mu lada durante toda su vida activa. La forma en

la cual las empre sas apar tan actual mente a sus tra ba ja do res de edad avan zada cons -

tituye un des pil farro del capi tal humano. Dentro de algu nos años, cuando falte la

mano de obra cali fi cada, esta acti tud será impo sible de com pren der. Un número cada

vez mayor de empre sas y de gobier nos reco noce además las ven ta jas que pueden

ofre cer la con tra ta ción y conser va ción de los tra ba ja do res mayo res y han adop tado las 

medi das nece sa rias para faci li tar su empleo. Gra cias a polí ti cas a favor de la for ma ción 

conti nua, los tra ba ja do res, sobre todo los de mayor edad, deber ían poder adap tarse

per ma nen te mente al mer cado del tra bajo actua li zando sus cali fi ca cio nes y  compe -

tencias.

El empleo de per so nas de cierta edad no es sólo una nece si dad econó mica, es tam bién

deseable si se trata de mejo rar el bie nes tar de estas per so nas. El tra bajo es uno de los

prin ci pa les medios de inte gra ción social. En el mejor de los casos, puede per mi tir que

el tra ba ja dor de edad avan zada se integre a nuevos grupos socia les, tenga más

confianza en sí mismo y pueda rea li zarse y conserve sus capa ci da des físi cas y men ta -

les. Sin embargo, no hay que igno rar el hecho de que muchas formas de tra bajo pue -

den ser noci vas para la salud y el bie nes tar de los indi vi duos, muchas veces a causa de 

las malas condi cio nes de tra bajo y del estrés. Por tal motivo este tema tiene un vínculo 

directo con la mejora de las condi cio nes del tra bajo para todos, uno de los prin ci pa les

obje ti vos de la Orga ni za ción Inter na cio nal de Tra bajo (OIT) y de otras organizaciones.

Pode mos pensar que las gene ra cio nes futu ras de tra ba ja do res de edad avan zada en

los prin ci pa les países indus tria li za dos estarán par ti cu lar mente aptas para tra ba jar

más tiempo que las gene ra cio nes pre ce den tes. Gra cias a su nivel de cali fi ca cio nes ele -

vado y a su buena salud, si se la com para con la de sus padres, estos tra ba ja do res

reúnen las condi cio nes indis pen sa bles para pro lon gar su vida activa durante varios

años.

Responder al desafío de los empleos atípicos

El empleo no es sólo un ele mento deter mi nante ante los desaf íos que repre senta el

enve je ci miento de la pobla ción para los regí me nes de segu ri dad social, sino que tiene

tam bién un efecto directo en la pro tec ción social de los indi vi duos (véase Capí tulo 7).

El empleo pre ca rio, el tra bajo a tiempo par cial y tem po rero, las inter rup cio nes de la

car rera, el desem pleo y los bajos sala rios, son todos fac to res que aumen tan el riesgo

que corre un indi vi duo de no per ci bir un ingreso sufi ciente durante su vejez y que, a la

postre, con tri buyen a per pe tuar la inse gu ri dad de los ingre sos des pués de la edad de

la jubi la ción. De hecho, esta situa ción se ha acen tuado desde la apli ca ción de las últi -

mas refor mas en cier tos regí me nes de jubi la ción con tri bu ti vos, que aumen ta ron el

vínculo exis tente entre las coti za cio nes y las pres ta cio nes y por tanto entre la vida pro -

fe sio nal y el nivel de los ingre sos en el momento de la jubilación.
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La segu ri dad de los ingre sos durante la vejez es una fuente par ti cu lar de inquie tu des

para los tra ba ja do res que ocupan un empleo atí pico y para las per so nas emplea das en

la agri cul tura de sub sis ten cia y en el sector infor mal, sobre todo en los países en

desar rollo y, cada vez más, en los países de ingre sos medios. Las per so nas emplea das

en el sector infor mal están en gene ral exclui das de todos los regí me nes públi cos de

segu ri dad social y están pues mal pro te gi das contra graves ries gos como la enfer me -

dad, la inva li dez, la mater ni dad, el desem pleo y la vejez. De la misma manera, la cate -

goría de los “nuevos” inde pen dien tes – tra ba ja do res asa la ria dos pre sen ta dos como

inde pen dien tes para poder bene fi ciarse de cargas socia les infe rio res – tam bién sufrirá

una notable dis mi nu ción de sus pres ta cio nes. Ahora bien, si estas cate gor ías de tra ba -

ja do res pudie sen bene fi ciarse de una cober tura com pleta por parte de los regí me nes

públi cos de pro tec ción social, toda la socie dad obten dría de ello gran des bene fi cios. En 

efecto, no sólo los pro pios tra ba ja do res y sus fami lias estar ían mejor pro te gi dos

contra los ries gos de la vida diaria, sino que el hecho de aumen tar el número de ase gu -

ra dos socia les, y por tanto de coti zan tes, per mi tiría repar tir mejor la carga finan ciera

de los gastos socia les en la socie dad. Habida cuenta del rápido desar rollo del sector

infor mal obser vado estos últi mos años en nume ro sos países, la ampliación de la

cobertura social a los trabajadores concernidos se hace urgente.

Para que los sis te mas de pro tec ción social puedan garan ti zar de forma dura dera los

ingre sos de los jubi la dos, es impe ra tivo que ofrez can un nivel ade cuado de pro tec ción

social a los tra ba ja do res que ocupan un empleo atí pico o a los tra ba ja do res emplea dos 

en el sector infor mal. Una de las prin ci pa les medi das que habría que adop tarse en este 

sen tido sería la conce sión de una pen sión básica a todos los tra ba ja do res que no

pudie ron coti zar lo sufi ciente durante su vida activa. Esto es pre ci sa mente lo que

 recomienda el Plan Inter na cio nal de Acción sobre el Enve je ci miento adop tado por la

Asam blea Mun dial sobre el Enve je ci miento, cele brada en Madrid en 2002. Este régi -

men uni ver sal de jubi la ción debe ser conce bido con cui dado, ya sea que esté inte grado 

al régi men gene ral o que fun cione de forma autó noma. En todos los casos, es esen cial

que las pen sio nes que se paguen sean sufi cien tes para que los bene fi cia rios estén

 protegidos contra la pobreza y puedan vivir decentemente.

Algunas lecciones para el futuro

Recien te mente se han publi cado nume ro sos estu dios cuyo objeto es prever las conse -

cuen cias, gene ral mente para el año 2050, del enve je ci miento demogr áfico. Todos

estos estu dios han for mu lado hipó te sis sobre la tasa de cre ci miento, la evo lu ción de la

pro duc ti vi dad, el poten cial de aumento de la pobla ción activa y la par ti ci pa ción en el

mer cado del tra bajo, así como sobre las pers pec ti vas de aumento de la inmi gra ción,

aunque, sin embargo, con conse cuen cias dia me tral mente opues tas para la segu ri dad

social (Sigg, 2002).

Un estu dio reciente de la Ofi cina Inter na cio nal del Tra bajo (OIT) (Cichon et al., 2003),

sugiere que un aumento real del cre ci miento por habi tante supe rior al aumento de la

pro duc ti vi dad no sería posible, en los países indus tria li za dos, sino a través de un

aumento de la par ti ci pa ción en el mer cado del tra bajo y de la inmi gra ción. Si las pre vi -

sio nes en cues tión de cre ci miento son mucho mayo res que la tasa de pro duc ti vi dad, el
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número de tra ba ja do res inmi gran tes nece sa rio aumen tará de forma expo nen cial. Esto 

no será bueno ni para los países de aco gida – los pro ble mas de inte gra ción pueden ser

impo si bles de con tro lar y tener conse cuen cias socia les y polí ti cas desas tro sas – ni

para los países de origen que sufrirán una fuga de cere bros y cuyo desar rollo econó -

mico será tanto más difí cil. Más pre ci sa mente, las proyec cio nes eco no mé tri cas hechas

para los países de la Unión Euro pea antes de su exten sión demues tran que, en igual -

dad de condi cio nes, si el cre ci miento sobre pasa en un 0,5 por ciento a la pro duc ti vi dad

y que la par ti ci pa ción en el mer cado del tra bajo aumenta en un 15 por ciento, los

nuevos inmi gran tes deberán repre sen tar alre de dor de un 20 por ciento de la pobla ción 

de aquí al año 2050.

Las con clu sio nes en cuanto a las polí ti cas pueden resu mirse como sigue. No existe nin -

guna solu ción mágica: la inmi gra ción, por ejem plo, no podrá com pen sar por sí sola el

défi cit demogr áfico. De la misma manera, un aumento sus tan cial de la par ti ci pa ción

en el mer cado del tra bajo con tri buirá a aumen tar la tasa de empleo, pero no podrá

com pen sar la dis mi nu ción del número de tra ba ja do res. Tam bién hay que consi de rar

una mejora de la fer ti li dad, incluso si ésta no tuviera conse cuen cias sino a largo plazo.

Por último, sólo una com bi na ción de estos dife ren tes fac to res, y de otros más, per mi -

tirá lograr un nivel de cre ci miento simi lar al de estos últi mos 20 años (del orden de un

2 a un 2,5 por ciento anual para los países de la OCDE) y man te ner un nivel de vida

conve niente tanto para los más jóve nes como para las per so nas de mayor edad. Los

países que pre sen tan – como aquel los de Europa conti nen tal – una estruc tura demo -

gr áfica par ti cu lar mente des fa vo rable deber ían al menos prever la posible aplicación de 

las medidas siguientes:

� Aumen tar la par ti ci pa ción en el mer cado del tra bajo en al menos un 15 por ciento,

inte grando a más per so nas inac ti vas y haciendo tra ba jar a los acti vos durante más

años. 

� Acep tar com par tir la pros pe ri dad con un aumento sus tan cial de la pobla ción inmi -

grante que podría repre sen tar hasta un cuarto de la pobla ción de aquí a 2050.

� Man te ner un nivel ele vado de aumento de la pro duc ti vi dad (cer cano al 1,5 por

ciento, que cor res pon dería al pro me dio de estos últi mos 20 años en los países

indus tria li za dos), y de ser posible mayor a un 0,5 por ciento del cre ci miento, mejo -

rando la tec no logía y la orga ni za ción del tra bajo.

� Reflexio nar sobre las polí ti cas fami lia res y sobre todo aquel las que conci lian acti vi -

dad pro fe sio nal y las res pon sa bi li da des fami lia res, ya que per mi tirán que las muje -

res tengan el número de hijos que deseen, el ejem plo de Fran cia que entre 1995

y 2000, mejoró su tasa de fer ti li dad que pasó de 1,6 a casi 2 niños por mujer,

demues tra que una mejora de la nata li dad es posible.

� Revi sar las pers pec ti vas del poder adqui si tivo, que no podrá com pa rarse al que

existía durante los últi mos dece nios. Aunque puede pre verse un cre ci miento real de 

los ingre sos de un 1 a un 2 por ciento.

En rea li dad, todo esto no es tan grave como parece. Sin embargo serán nece sa rios

cam bios radi ca les de las acti tu des en todos estos ámbi tos. ¡Este es el envite del enve -

je ci miento demogr áfico para los años a venir!
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El desafío del envejecimiento demográfico
en los países en desarrollo

El enve je ci miento de la pobla ción se ve muchas veces como un pro blema propio de los

países indus tria li za dos, que ya cuen tan con una pro por ción rela ti va mente impor tante

de per so nas de edad avan zada. Por el con tra rio, se piensa en gene ral que los países en 

desar rollo están pro te gi dos de este fenó meno o, en todo caso, tienen ante ellos varios

años antes de verse expues tos al mismo. Sin embargo, muchos de estos países van a

tener que hacer frente a fuer tes pre sio nes socio de mogr áfi cas durante los próxi mos

años. Mien tras que en los países de la OCDE, la dupli ca ción de la rela ción entre las per -

so nas de edad avan zada y la pobla ción total de un 7,5 a un 15 por ciento, se pro dujo

durante un per íodo de 150 a 200 años, está pre visto que en algu nos países en desar -

rollo, esta dupli ca ción tenga lugar en menos de 50 años. Este pro ceso va a poner dura -

mente a prueba la capa ci dad de adap ta ción de las socie da des concer ni das, sobre todo

en los países donde la tasa de fecun di dad está dis mi nuyendo drásticamente.

Además, algu nos de estos países están devas ta dos por pan de mias como el SIDA u

otras enfer me da des como la mala ria, lo que reduce aún más su capa ci dad de resol ver

los pro ble mas vin cu la dos con el enve je ci miento. En nume ro sos países, y en par ti cu lar

en África sub sa ha riana, donde la pobla ción activa fue lite ral mente diez mada, la capa -

ci dad de pro duc ción está dis mi nuyendo y los gobier nos no saben ya qué hacer con el

número cre ciente de niños y de per so nas de edad avan zada que no tienen a nadie para 

ocu parse de ellos.

Como se espe ci ficó en el Capí tulo 1, en nume ro sos países en desar rollo el régi men de

segu ri dad social no cubre sino a una minoría de la pobla ción, a saber, prin ci pal mente a 

los tra ba ja do res de la fun ción pública y a los tra ba ja do res del sector formal. Por el con -

tra rio, los tra ba ja do res del sector infor mal, a saber, la gran mayoría de la pobla ción,

en muchos casos no gozan de nin guna pro tec ción social y, por tanto, corren el riesgo

de caer en la mise ria si ya no pueden tra ba jar ni tem po ral ni defi ni ti va mente. Por ello,

si se desea mejo rar el des tino de estos tra ba ja do res, sobre todo en cuanto a su salud y 

a sus jubi la cio nes, hay que faci li tar en primer lugar acceso a los regí me nes públi cos de

segu ri dad social. La crea ción de una ver da dera red de pro tec ción social repre senta un

medio eficaz para pro te ger a las per so nas más pobres contra el riesgo de indigencia.

Estos países dis po nen sin embargo de una impor tante ven taja, habida cuenta de la

soli dez de los víncu los fami lia res y comu ni ta rios y del esp íritu de soli da ri dad. Se trata

aquí de un aspecto deter mi nante ante el desafío que repre senta el enve je ci miento de

la pobla ción, y ello sobre todo en los países donde la segu ri dad social no está muy

desar rol lada. En efecto, gra cias a las redes de ayuda mutua que fun cio nan dentro de

las fami lias y de las comu ni da des, se efect úan trans fe ren cias de recur sos en efec tivo y

en especie de los acti vos hacia los inac ti vos. Ahora bien, estas redes se basan en el

prin ci pio de la soli da ri dad y las trans fe ren cias no van pues en un sen tido único, sino

que, en la medida en que ello es posible, son recí pro cas. Las per so nas mayo res reci -

ben el dinero, ali men tos y otros bienes, mien tras que desem pe ñan un papel impor -

tante en la vida familiar y comunitaria.
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Sin embargo, no hay que sobrees ti mar la soli dez de los víncu los fami lia res y comu ni ta -

rios. En efecto, las redes de ayuda mutua están cada vez más debi li ta das por una serie 

de fac to res tales como la cre ciente movi li dad geogr áfica que es conse cuen cia de la

urba ni za ción y de las migra cio nes, la evo lu ción de la fami lia, las enfer me da des, las

catástro fes natu ra les así como el subem pleo, la pobreza y la indi gen cia. Se puede por

tanto dudar de que las fami lias y las colec ti vi da des puedan seguir hacién dose cargo de 

todos los miem bros de la socie dad y es pro bable que gran parte de la pobla ción quede

a partir de ahora excluida de estas formas de apoyo. Sin embargo, las redes de ayuda

mutua fami liar y comu ni ta rias no deber ían sus ti tuir a los regí me nes públi cos de segu -

ri dad social, sino más bien com ple men tar los en el marco de una estra te gia gene ral de

pro tec ción social. Los meca nis mos de apoyo públi cos y pri va dos pueden for ta le cerse

mutua mente. Los pro gra mas públi cos pueden apli carse en caso de situa cio nes graves

cuando una fami lia o una colec ti vi dad ya no cuen tan con los medios para salir ade -

lante, lo que ten dría además como efecto el for ta le ci miento de las redes de ayuda

mutua. En otras pala bras, al adop tar un enfoque que incluya a la vez los pro gra mas

públi cos y los medios pri va dos, se puede crear un régi men de pro tec ción social que

tenga en cuenta las nece si da des y los recur sos de la pobla ción. Una solu ción equi li -

brada es otor gar pres ta cio nes y ser vi cios de segu ri dad social a los que los nece si tan,

teniendo cui dado de no des man te lar las redes de ayuda mutua exis ten tes. Por ejem -

plo, si el Estado crea un ser vi cio público de guar dería, tiene que tener cui dado de no

privar a las per so nas mayo res del papel que desem pe ñan en el cui dado de los niños,

sino que debe más bien tratar de inte grar las en dicho ser vi cio. Se tra taría pues de una

forma inno va dora de crear un régi men de pro tec ción social en un país de ingre sos

bajos o medios, régi men que sea viable a la vez desde el punto de vista econó mico y

social.

El hecho de que se plan teen dudas sobre la via bi li dad de los regí me nes de jubi la ción y

de cober tura de los cui da dos de salud en los países indus tria li za dos, no debería desa -

len tar la crea ción de estos regí me nes en los países en desar rollo. Sin embargo, estos

últi mos países deber ían eva luar la expe rien cia de los demás teniendo en cuenta su

situa ción socioe conó mica res pec tiva. Los gobier nos de algu nos de estos países, y en

par ti cu lar del sudeste Asiá tico, cada vez más cons cien tes de la nece si dad de crear un

régi men de segu ri dad social viable para lograr un ver da dero desar rollo econó mico,

adop ta ron jus ta mente medi das en este sen tido durante los últi mos años.

Hacia una estrategia integrada

El fenó meno del enve je ci miento demogr áfico será sin duda alguna uno de los fac to res

claves que influyan en la situa ción socioe conó mica mun dial durante los años futu ros.

Cada socie dad deberá pues hallar una forma viable de adap tarse a este pro ceso.

La Segunda Asam blea Mun dial sobre el Enve je ci miento, que tuvo lugar en Madrid

en 2002, insis tió sobre el papel activo que las per so nas de edad pueden desem pe ñar

en nues tra socie dad. El tema del enve je ci miento activo es así pre sen tado cada vez

más como un modelo pro me te dor para el futuro. Esta noción, de moda desde hace

algún tiempo, reco noce el aporte de las per so nas de edad avan zada a la socie dad y

alienta su par ti ci pa ción activa en todos los campos.
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La Orga ni za ción Mun dial de la Salud (OMS) ha adop tado la expre sión “enve je ci miento

activo” y la define como sigue:

“El envejecimiento activo es el proceso de aprovechamiento y optimización de las

oportunidades que favorecen el mantenimiento del bienestar físico, 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 ele men tos claves del enve je ci miento activo es el empleo, pero en el sen tido 

amplio del tér mino, es decir incluyendo el tra bajo no remu ne rado, las accio nes comu -

ni ta rias, la par ti ci pa ción en aso cia cio nes y las acti vi da des durante el tiempo libre. El

enve je ci miento activo está direc ta mente vin cu lado con el bie nes tar físico y mental del

indi vi duo, más allá de su simple estado de salud. Se basa prin ci pal mente en la inte gra -

ción del indi vi duo en la socie dad, pero tiene tam bién por objeto su auto nomía, su

digni dad y su liber tad. Hay que subrayar que este concepto del enve je ci miento activo

no se aplica sola mente a las per so nas de edad avan zada, sino que concierne a los indi -

vi duos de todas las edades.

En los próxi mos años, las socie da des estarán cada vez más mar ca das por el factor de

la lon ge vi dad. En estas “socie da des lon ge vas”, los indi vi duos alter narán entre tra bajo

remu ne rado y tra bajo bené volo durante toda su vida y, durante su vejez, serán más

acti vos que las gene ra cio nes ante rio res.

La segu ri dad social debe pues formar parte inte grante de toda estra te gia a favor del

enve je ci miento activo, de tal manera que se garan tice un nivel de vida decente para

aquel los que no per ci ben ningún ingreso a causa de su edad avan zada, de una minus -

valía, de un mal estado de salud o de otros pro ble mas. En cuanto a las pen sio nes de

jubi la ción, su monto debe ser sufi ciente y garan ti zado para que las per so nas de edad

avan zada puedan vivir la última parte de su vida libres de cual quier preo cu pa ción

mate rial. Esta es una condi ción indis pen sable para que sigan acti vas, pero tam bién es

muy impor tante que se inte gren social mente, que gocen de los mismos dere chos que

los demás ciu da da nos y que tengan acceso a ser vi cios de salud y a cui da dos de larga

dura ción de buena cali dad. En este sen tido, no es seguro que la ten den cia actual hacia

una mayor res pon sa bi li dad indi vi dual, que deja cada vez más a cargo de la esfera per -

so nal cierta parte de las cargas socia les, pueda brin dar una pro tec ción social sufi ciente 

que garan tice un nivel de vida nece sa rio para que una per sona pueda vivir ple na mente 

su vejez de forma activa y útil para la socie dad.

Así las cosas, una “socie dad lon geva” debe ocu parse por igual de los jóve nes como de

las per so nas mayo res. En el contexto de una pobla ción que enve jece, es más impor -

tante que nunca ofre cer a las fami lias condi cio nes decen tes para cuidar y educar a sus

hijos. Se trata sobre todo de garan ti zar les los medios finan cie ros que les per mi tan

estar pro te gi dos contra la pobreza, pero tam bién acce der a estruc tu ras edu ca ti vas, a

cui da dos de salud y a ser vi cios de guar dería para los niños. Si bien no está pro bado

que la polí tica gene ral a favor de la fami lia per mita un aumento de la tasa de fecun di -

dad, es evi dente que, sin esta polí tica, el número de naci mien tos no aumen tará. Por

otro lado, ante la glo ba li za ción de la eco nomía, los gastos dedi ca dos a la edu ca ción

apa re cen cada vez más como una inver sión deci siva para la com pe ti ti vi dad y la pro -

duc ti vi dad del país concer nido en los años futu ros.
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La edu ca ción debería ser consi de rada más como una inver sión. No sola mente para la

eco nomía, gra cias a una mejor cali fi ca ción de los tra ba ja do res, sino tam bién para el

indi vi duo, quien mediante un ingreso decente, logrará final mente hacerse de una

mejor pro tec ción social. En la pers pec tiva de una socie dad lon geva, la edu ca ción tiene

que ser com pren dida de forma per ma nente, per mi tiendo que una per sona de cual -

quier edad sea ple na mente capaz de ser empleada y se bene ficie en defi ni tiva de una

vejez más activa y más autó noma.

El prin ci pal desafío al que habrá que res pon der durante los próxi mos años será poner

en práctica una estra te gia gene ral para hacer frente a los cam bios socio de mogr áfi cos.

Esta estra te gia tiene que estar basada en una eva lua ción rea lista de la situa ción. No

hay que prever esce na rios catastrófi cos, ni disi mu lar las rea li da des ni los desaf íos. El

enve je ci miento de la pobla ción tiene efec tos en un gran número de campos de acción

polí tica, sobre todo el mer cado del tra bajo, la edu ca ción, la eco nomía, la segu ri dad

social y la salud. Ahora bien, todos estos campos están gene ral mente admi nis tra dos

por dife ren tes acto res, que depen den de minis te rios dife ren tes y siguen una lógica

propia. Por ejem plo, en muchos países, los emplea do res se bene fi cian de una polí tica a 

favor de las jubi la cio nes anti ci pa das para redu cir su per so nal. Y sin embargo, las jubi -

la cio nes anti ci pa das se oponen a las polí ti cas que tienen por objeto el con trol de los

gastos en concepto de pen sio nes. En este campo, una estra te gia gene ral debería pues

tender a solu cio nar esta para doja y a pro mo ver un enfoque eficaz y cohe rente durante 

los próxi mos años.

Para las ins ti tu cio nes de segu ri dad social, este obje tivo estra té gico de inte gra ción

podrá ser aún más difí cil de rea li zar. Muchas veces, dife ren tes fondos o enti da des

guber na men ta les admi nis tran los dife ren tes ries gos – vejez, inva li dez, desem pleo,

fami lia – haciendo difí cil una coor di na ción e impi diendo aún más una acti tud cohe rente 

hacia los prin ci pa les inte re sa dos. Varias expe rien cias en el sen tido del esta ble ci miento 

de un “punto de contacto único” y en rela ción con las capa ci da des actua les de los sis -

te mas inform áti cos, demues tran que cier tas polí ti cas de inte gra ción fun cio na ron bien

y esto en bene fi cio de los ase gu ra dos y de otros usua rios de las orga ni za cio nes de

segu ri dad social.

Las socie da des han demos trado siempre una notable capa ci dad de adap ta ción ante los 

cam bios y no hay ningún motivo que jus ti fique que esto no suceda en lo que se refiere

al enve je ci miento de la pobla ción. Este pro ceso de ajuste será tanto más fácil si se

basa en la pro mo ción del empleo y de la pro duc ti vi dad, teniendo en cuenta las nece si -

da des de todas las cate gor ías de la pobla ción. Sola mente así se podrá garan ti zar una

socie dad justa y equi ta tiva para todos los indi vi duos cual quiera sea su edad.
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Anexos

Sesión plenaria:
Evolución y tendencias

28a Asamblea Gene ral
12-18 de sep tiembre de 2004
Beijing

Resumen y intervenciones 
de los panelistas



Resumen

La pri mera sesión ple na ria Evo lu ción y ten den cias de la 28ª Asam blea Gene ral de la

AISS se consagró a infor mar sobre los avan ces glo ba les en las ten den cias de la segu ri -

dad social. Tal y como se iden ti fi caba en el informe Evo lu ción y ten den cias en la segu -

ri dad social 2001-2004, pre sen tado en la sesión, se des ta ca ron tres temas por ser

per ti nen tes en ese momento para la admi nis tra ción y pres ta ción de servicios de

seguridad social:

� una adap ta ción más ade cuada de las pres ta cio nes de la segu ri dad social a las nece -

si da des socia les;

� la mejora del grado de reac ción de la segu ri dad social res pecto a las nece si da des de 

las per so nas, y

� el fomento de enfo ques polí ti cos inte gra dos.

La sesión ple na ria de la mañana se consagró al examen de las amplias impli ca cio nes

nacio na les e inter na cio na les que tenían los temas ya men cio na dos.

El pre si dente Zheng Silin, Minis tro de Tra bajo y Segu ri dad Social, Repú blica Popu lar

de China, invitó a Dalmer D. Hos kins, Secre ta rio Gene ral de la AISS, a hacer el uso de

la pala bra. Su pre sen ta ción uti lizó los tres temas iden ti fi ca dos como punto de par tida

para esta ble cer, las más amplias y posi bles impli ca cio nes futu ras que podían tener en

los pro gramas nacio na les de segu ri dad social. Llamó la aten ción sobre el hecho de

que los deba tes sobre la segu ri dad social habían madu rado y que habían supe rado las

enco na das dis pu tas sobre la ges tión y pres ta ción de ser vi cios públi cos frente a los pri -

va dos. A su vez, se había sus ti tuido el énfa sis que ante rior mente se ponía sobre la sos -

te ni bi li dad finan ciera por una mayor concien cia de que se pre ci sa ban pro gra mas que

no sólo fuesen finan cie ra mente sos te ni bles, sino que además fuesen ade cua dos en

tér mi nos de pres ta cio nes y del número de per so nas cubier tas, así como que fuesen

admi nis tra tiva mente efi ca ces para el país en el que fun cio na sen. Por ejem plo, en

algu nos países el cre ciente pre do mi nio de regí me nes admi nis tra dos por el sector pri -

vado no había cons ti tuido la pana cea de cober tura o de ade cua ción de las pres ta cio nes 
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que algu nas per so nas habían anti ci pado. Resu miendo, e inde pen dien te mente de la

combinación público-privada, la seguridad social había de ser eficaz, asequible y

viable administrativamente.

No obs tante, la segu ri dad social tam bién tenía que adap tarse al nuevo entorno mun -

dial. Pero la adap ta ción dependía de la “volun tad” polí tica que exis tiese para apli car

refor mas. En lo suce sivo, no se debía consi de rar la segu ri dad social como simple

mente reac tiva sino como un ele mento activo del cre ci miento econó mico y como un

motor de cambio. La segu ri dad social tenía que ser proac tiva y tomar en consi de ra ción 

toda la trayec to ria vital. A título de ejem plo, una mano de obra sana, edu cada y com -

pro me tida era fun da men tal para impul sar la com pe ten cia nacio nal en la eco nomía

global. Sin duda alguna, la segu ri dad social era fun da men tal para el desar rollo social

y econó mico. En resu men, no obs tante, segu ían exis tiendo impor tan tes desaf íos.

¿Cómo eva luá ba mos el éxito que tenía la polí tica social, incluida la segu ri dad social, en 

la mejora de las vidas de los ciu da da nos? En otras pala bras, ¿cómo eva luá ba mos la

“tasa de ren di miento social”? En gene ral, e inde pen diente mente de la eva lua ción que

uti lizá se mos, la cober tura de los pro gra mas for ma les de segu ri dad social era insa tis -

fac to ria. Los admi nis tra do res de la segu ri dad social debían supe rar los mode los exis -

ten tes y buscar solu cio nes nuevas y crea ti vas que incluye sen a todos los acto res y

partes inte re sa das. Desde la pers pec tiva de refor zar la efi ca cia de los pro ce di mien tos

admi nis tra ti vos, el desar rollo de sis te mas de segu ri dad social inte gra dos y más ade -

cua dos requería una mejor comu ni ca ción entre todos los acto res que desem pe ña ban

algún papel en la admi nis tra ción de la segu ri dad social. El obje tivo de la segu ri dad

social era con tri buir a crear un mundo más estable y social mente más inclu sivo. En

todo el mundo, el obje tivo de este nuevo siglo debía ser el esta ble ci miento de una red

de pro tec ción de la segu ri dad social para todos los ciu da da nos. Para lograr este obje -

tivo, e inde pen dien te mente de los desafíos identificados, los últimos avances y ten -

den cias sugerían que se estaba volviendo a recobrar la confianza en la futura dirección 

de la seguridad social.

El mode ra dor, Nicho las Barr, Pro fe sor, London School of Eco no mics, Reino Unido,

invitó a los pane lis tas a tomar la pala bra Jo Anne B. Barn hart, Comi sio nada de Segu ri -

dad Social, Esta dos Unidos, dis cu tió las impli ca cio nes geo polí ti cas del cambio demogr -

áfico y la urgente nece si dad de buscar solu cio nes glo ba les para pro ble mas glo ba les. A

escala nacio nal e inter na cio nal, la movi li dad cre ciente de la fuerza de tra bajo requería

una mayor trans fe ri bi li dad de los dere chos de jubi la ción y de asis ten cia sani ta ria de

emplea dor a emplea dor (del empleo del sector pri vado al empleo del sector público y

vice versa, y de un país a otro). En los próxi mos años, los países deber ían cen trarse en 

desar rol lar una varie dad de méto dos enca mi na dos a hacer frente al “enve je ci miento

de la socie dad”. El mundo desar rol lado y el mundo en desar rollo debían coo pe rar para

afron tar este desafío de manera cons truc tiva. Este desafío ofrecía, pues, una opor tu -

ni dad para forjar nuevos vínculos entre naciones.

El caso argen tino se centró en los peli gros que conl le vaba avan zar dema siado y aban -

do nar dema siado rápi da mente los prin ci pios de la segu ri dad social tra di cio na les de

soli da ri dad y de agru pa ción de ries gos. En par ti cu lar, Alfredo H. Conte-Grand, Secre -

ta rio de Segu ri dad Social, Argen tina, señaló que Argen tina cons ti tuía un claro ejem plo
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de algu nos de los pro ble mas aso ciados a la libe ra li za ción econó mica y social. Se

consi de raba que Argen tina había sufrido una “sobre do sis de libe ra lismo”. Alfredo

H. Conte-Grand des tacó la capa ci dad limi tada que tenían los pobres para ges tio nar un 

grado más ele vado de riesgo indi vi dual y pre vino a otros países sobre la pru den cia de

seguir con un pro grama simi lar. La reciente expe rien cia argen tina tam bién des tacaba 

la impor tan cia que tenían los enfo ques uni ver sa les, que como mínimo debían tener

garant ías esta tales regu la do ras. Tam bién era pre ciso exa mi nar la cues tión de si pro -

cedía exten der la cober tura de los regí me nes con tri bu ti vos a los tra ba ja do res con

empleos atí pi cos, por ser una cues tión común para todas las eco nom ías en desar rollo.

Aunque se acep taba que el mer cado pri vado podía com ple men tar los regí me nes esta

tales, no obs tante se debía poner un énfasis especial en lograr la cobertura universal

mediante los regímenes públicos.

Clo tilde Ohouo chi, Minis tro de Soli da ri dad, Segu ri dad Social y de Dis ca pa ci ta dos, Côte

d’Ivoire, pre sentó el caso de Côte d’Ivoire que pro por cio naba una buena opor tu ni dad

para consi de rar cues tio nes de países con pocos ingre sos, así como cues tio nes especí fi -

cas de Africa. Las prio ri da des y limi ta cio nes de los países en desar rollo eran dife ren -

tes. Por ejem plo, los pro ble mas aso cia dos a la jubi la ción eran menos impor tan tes que

la asis ten cia sani ta ria. En esta línea, el desar rollo de un sis tema de asis ten cia sani ta ria 

uni ver sal finan ciado mediante con tri bu cio nes varia bles en fun ción de los ingre sos era

una res puesta ade cuada y adap tada a las nece si da des y capa ci da des del país. Esto

constituía un enfoque progresivo encaminado a extender la cobertura.

En con traste con Africa, Ale ma nia pre sentó una serie de aspec tos dife ren tes sobre la

manera de inter pre tar los temas clave, tal y como des tacó Bert Rürup, Pre si dente del

Con sejo Con sul tivo de Polí ti cas Socia les del Gobierno de Ale ma nia. El diseño y la finan -

cia ción de los sis te mas de segu ri dad social era una deci sión polí tica. No existía un

único enfoque cor recto. No obs tante, era pre fe rible tener un sis tema com bi nado, que

incluyese sis te mas com ple men ta rios pri va dos y pro fe sio na les. Res pecto a éstos últi -

mos, en el caso de que la afi lia ción volun ta ria no lograse ofre cer la cober tura ade -

cuada, cabría consi de rar la afi lia ción obli ga to ria. Si así se deci diese, ello impli caría que 

el Estado habría de asumir un papel más regu la dor. En dicho caso, el estado de bie -

nes tar activo se conver tiría cada vez más en un estado de bie nes tar acti va dor y regu -

la dor. Los esta dos de bie nes tar en evo lu ción conl le va ban costes y conse cuen cias. Se

debían rea li zar esfuer zos enca mi na dos a repar tir de la manera más equi ta tiva posible

los costes reales de la reforma entre todas las generaciones y de una manera que

favoreciese al crecimiento y al empleo.

El mode ra dor con cluyó la pri mera parte de la sesión ple na ria des tacando cuatro

temas comu nes a todas las inter ven cio nes:

� la nece si dad de que las pres ta cio nes fuesen ade cua das;

� la uni ver sa li dad de la cober tura;

� la capa ci dad admi nis tra tiva para ofre cer las pres ta cio nes y los ser vi cios pro me ti dos;

� la nece si dad de garan ti zar un sis tema sos te nible de segu ri dad social que ofre ciese

segu ri dad en el futuro.
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Sesión de preguntas y respuestas

Los par ti ci pan tes de Arabia Sau dita y Jor da nia com par tie ron su preo cu pa ción por el

hecho de que las res pues tas polí ti cas al enve je ci miento de la pobla ción supu sie ran

una carga des pro por cio nada para las futu ras gene ra cio nes en tér mi nos de coste y de

empleo. Se rei teró la opi nión de que la carga de los costes de la reforma había de ser

repar tida de la manera más equi ta tiva posible. Además, no exist ían prue bas defi ni ti -

vas de que el incre mento de la edad de jubi la ción redu jera las opor tu ni da des de

empleo de los tra ba ja do res jóve nes. Un dele gado de Bél gica des tacó los avan ces

docu men ta dos en el Informe pre sen tado en la sesión, cen trado en las ramas tra di cio -

na les de la segu ri dad social y se pre guntó si era per ti nente consi de rar igual mente

nuevos tipos de “dere chos” socia les, por ejem plo, la pro vi sión de acceso uni ver sal a

una vivienda decente o ser vi cios jurí di cos. Un dele gado fran cés expresó sus dudas

sobre un en foque más global de la inver sión de los fondos de los regí me nes de jubi la -

ción, pre guntó si ésta estra te gia no era dema siado arries gada y si se podía garan ti zar

el cre ci miento econó mico, suficiente y continuo, necesario para extender debidamente 

los planes de cotizaciones definidas.

Res pecto a las preo cu pa cio nes nacio na les, un dele gado aus tra liano observó que, a

pesar de que se pre ci saba un cierto nivel de regu la ción esta tal para pro te ger el capi tal, 

era fun da men tal que dicha regu la ción fuese acom pa ñada de buena gober nanza, del

sumi nis tro de infor ma ción ade cuada y de la selec ción de oportunidades de inversión.

En el contexto de la migra ción labo ral inter na cio nal, nume ro sos países deber ían plan -

tearse la manera en que se otor ga ban dere chos a los tra ba ja do res migran tes. ¿Qué

grado de énfa sis debía dársele al país de resi den cia del tra ba ja dor (donde tra ba jaba) o 

a su país de origen? El dele gado de Kazajstán, centrándose en la dimen sión del género 

de la reforma de la segu ri dad social que afec taba a la crea ción de cuen tas pri va das

obli ga to rias, des tacó que nume ro sas muje res, así como tra ba ja do res con esca sos

recur sos en gene ral, no podían acu mu lar los fondos ade cua dos en sus cuen tas

individuales para los fines de la jubilación.

Dalmer D. Hos kins resu mió las cues tio nes y pre gun tas plan tea das en la sesión ple na -

ria y con cluyó centrándose en el desafío que repre sen taba la ela bo ra ción de un

enfoque más amplio de la segu ri dad social. La segu ri dad social debía ser algo más que

la erra di ca ción de la pobreza. Tam bién debía ofre cer opor tu ni da des para que las per -

so nas pudie sen pros pe rar y desar rol larse dentro de la socie dad. Las ins ti tu cio nes de la 

segu ri dad social deber ían ayudar a transmitir este mensaje.

Para con cluir la sesión, el minis tro Zheng Silin feli citó a los par ti ci pan tes en el debate

por el éxito de la sesión y, a título per so nal, señaló que la gama de desaf íos a los que

se enfren taba China era amplia. La estre cha rela ción entre el Minis te rio de Tra bajo y

Segu ri dad Social de la Repú blica Popu lar de China y la AISS era impor tante para hacer

frente a dichos desaf íos, y no menos, para ofre cer una segu ri dad social ade cuada al

pueblo chino.
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Hacia una confianza renovada

Dalmer D. Hoskins

Secretario General

Asociación Internacional de la Seguridad Social (AISS)

Tal y como ilustra la evo lu ción del dis curso sobre la segu ridad social, los prin ci pales

inter ro gantes polí ticos contem porá neos ya no se cen tran en debates pola ri zados

entre el “sector público y el sector pri vado”. Actual mente es impor tante sen si bi lizar

a todo el mundo de que se pre cisan pro gramas que no sólo sean finan cie ra mente

sos te ni bles, sino que además sean ade cuados en tér minos de pres ta ciones y de

número de per sonas cubiertas. Asi mismo, es impor tante que los pro gramas sean

admi nis tra ti va mente via bles para el país que los aplique. Estos son los desafíos

actuales. En defi ni tiva, aunque dependa de que exista una “voluntad” polí tica, está

claro que se ha logrado una  confianza reno vada en el papel que desem peña la

segu ridad social en el fomento del desar rollo econó mico y social. No obs tante, para

per fec cionar esta confianza reno vada, la segu ridad social tiene que ser más  pro -

activa, debe refor zarse su admi nis tra ción, es pre ciso extender y garan tizar la

cober tura y el pro grama polí tico ha de tener en cuenta toda la trayec toria vital.

Desde la última Asam blea Gene ral rea li zada en Esto colmo en 2001, hemos cele brado

en Bru se las, en 2002, el 75o ani ver sa rio de la fun da ción de la AISS. Fue un momento

de cele bra ción y de recuerdo del pasado. Pero hoy quiero convo car los a que se cen tren 

en el futuro y, con la misma inten si dad de esfuer zos y con la misma sabi duría, en los

asun tos que deter mi narán si conti nua re mos gozando de éxito en nues tro come tido.

Ya pasada más de una década de aquel encen dido debate público en torno al futuro de

la segu ri dad social, esta Asam blea Gene ral de la AISS tiene lugar en Bei jing en un

momento deci di da mente más posi tivo.
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El debate se ha ale jado de encres pa dos y con fre cuen cia mal infor ma dos cam bios en

cuanto a solu cio nes públi cas frente a solu cio nes pri va das y en cuanto a la res pon sa bi li -

dad guber na men tal frente a la res pon sa bi li dad individual.

El consenso que va sur giendo en el mundo gira en torno a que la segu ri dad social es,

de hecho, esen cial para el desar rollo econó mico y social.

No puede darse un desar rollo econó mico dura dero mien tras no se centre la aten -

ción en aportar una pro tec ción social ade cuada contra los riesgos de enfer medad,

inva lidez, enfer me dades pro fe sio nales y de la vejez.

¿Qué hay detrás de esta reno vada confianza en la futura direc ción de la segu ri dad

social?

La res puesta es com pleja y difí cil de per ci bir, espe cial mente cuando nos encon tra mos

– como fun cio na rios ele gi dos, res pon sa bles de la adop ción de polí ti cas y admi nis tra do -

res de la segu ri dad social – tan cerca de acon te ci mien tos reveladores.

Lo que sí está claro es que hemos supe rado lar ga mente la época de la pos guerra y la

época de la guerra fría, para aden trar nos en la época de la eco nomía global.

Cada nación lucha ahora para adap tarse a la com pe ten cia de los mer ca dos inter na cio -

na les, se pier den o se crean pues tos de tra bajo como conse cuen cia de las deci sio nes

adop ta das por admi nis tra do res cor po ra ti vos que tra ba jan en el otro extremo del

mundo, tra ba ja do res que res pon den mediante migra cio nes a lo largo de las fron te ras

hacia cual quier sitio en el que puedan encon trar un mejor empleo, y se ven obli ga dos a 

regre sar a sus países cuando el mer cado labo ral del país de acogida flaquea ante la

competencia global.

Se va apren diendo gra dual mente la lec ción de que la com pe ti ti vi dad inter na cio nal y el

pro greso econó mico depen den fun da men tal mente de la pro mo ción de tra ba ja do res

sanos, edu ca dos y segu ros. Se corre un gran riesgo si se confía úni ca mente a las solu -

cio nes del mer cado para la consecución de este objetivo.

La segu ridad social cons tituye, así, una parte inte grante de cual quier estra tegia

enca mi nada a garan tizar que el desar rollo econó mico no se tra duzca en bre chas

de los ingresos cada vez más insal va bles, desi gual dades cre cientes en la asis -

tencia sani taria, ines ta bi lidad social e incluso con flic ti vidad en la pobla ción civil.

El opti mismo en torno al papel actual y futuro de la segu ri dad social tam bién pro cede

de la evi den cia de que los sis te mas de segu ri dad social se adap tan, en efecto, a las

rea li da des econó mi cas y socia les de sus pobla cio nes. El informe Evo lu ción y ten den -

cias que se pre senta en esta Asam blea Gene ral, docu menta un número vasto de refor -

mas signi fi ca ti vas que se han rea li zado en cada rama de seguridad social.

No cabe duda alguna de que las refor mas nunca son fáci les y, si bien en muchos países 

éstas son incom ple tas, se están rea li zando pro gre sos.
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Estos cam bios vienen a demos trar que en muchos países la segu ri dad social ha dejado 

de ser esen cial mente reac tiva – brin dando asis ten cia médica y pagando pres ta cio nes

en caso de enfer me dad, acci den tes o vejez – para trans for marse en activa, para

conver tirse en una fuerza para el bie nes tar social a largo plazo.

Esto cons tituye un cambio rele vante y nece sa rio para el mundo en el que efec tua mos

en la actua li dad nues tro tra bajo.

Este enfoque tiene en cuenta todo el ciclo vital, gene rando incen ti vos e impo niendo

obli ga cio nes a los bene fi cia rios, en aras de un cambio favo rable en sus vidas, a través

de la edu ca ción, del per fec cio na miento pro fe sio nal y de la expe ri men ta ción labo ral;

mediante la búsqueda de una asis ten cia de salud pre ven tiva; mediante un cambio en

sus hábi tos y esti los de vida, y mediante mayo res faci li da des a las fami lias de com bi -

nar el tra bajo y las res pon sa bi li da des que conl le van el cui dado de los hijos, de modo

que se plan teen con opti mismo la posi bi li dad de tener hijos y los medios para aten der

a los miembros de la familia de edades avanzadas.

Es por todo ello – por haber obte nido resul ta dos acer ta dos del debate en torno al

propio futuro de la segu ri dad social y por el comienzo de una cul tura que se enca mina

hacia el futuro en el asunto de los sis te mas de segu ri dad social – que cada uno de

uste des puede encon trarse satis fe cho del tra bajo bien hecho.

Sin embargo, se trata de un tra bajo incom pleto. En efecto, tene mos, ante noso tros,

retos muy gran des.

El asunto de la cobertura

Este reto se ve com pli cado por el hecho de que las pro pias condi cio nes hist óri cas cam -

bian tes, que han arro jado un resul tado posi tivo en el debate alre de dor de la segu ri dad

social, tam bién difi cul tan más el éxito continuado.

Deteng ámo nos pri mero en el asunto de la cober tura de la segu ri dad social y en el por -

cen taje de la pobla ción pro te gida por los pro gra mas for ma les de segu ri dad social.

Con los cam bios que están teniendo lugar a raíz de la glo ba li za ción, es cada vez mayor

el por cen taje de la fuerza del tra bajo que se desem peña en el sector infor mal, espe -

cial mente en los países en desar rollo.

En efecto, la Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra bajo (OIT) consi dera que se encuen tra

cer cana al 80 por ciento la pobla ción mun dial que no está ade cua da mente cubierta por 

la segu ri dad social formal. Incluso en los países de la OCDE, pare ciera que son innu -

me ra bles los tra ba ja do res desprotegidos.

A medida que mira mos ade lante, uno de los desaf íos mayo res que afron tan los miem -

bros de la AISS y, por tanto, su Aso cia ción, es cómo exten der el alcance de la cober -

tura de la segu ri dad social. Este ha sido el tema prin ci pal de la Ini cia tiva de la AISS y

será el asunto de nues tras deli be ra cio nes, cuando se pre sen ten los resul ta dos de tal

ANEXO 2: HACIA UNA SEGURIDAD SOCIAL RENOVADA

 I 175



Ini cia tiva. Además, la sesión ple na ria diri gida por la OIT, se cen trará en la pro tec ción

de la segu ri dad social de las poblaciones rurales.

Son muchas las cues tio nes que han de deba tirse.

� ¿Tendrán éxito en otras partes del mundo los mode los de segu ri dad social que han

venido fun cio nando en Europa, Nor tea mé rica y otros países, en los que la cober tura 

se fue exten diendo gra dual mente a lo largo de las déca das? ¿Serán parte de la

solu ción los enfo ques basa dos en la comu ni dad, los micro-segu ros o las pres ta cio -

nes uni ver sa les no con tri bu ti vas finan cia das por el Estado?

Los admi nis tra do res de la segu ri dad social deben con tri buir al debate sobre cómo

exten der la cober tura y se espe rará de ellos que pro pon gan solu cio nes nuevas y crea -

ti vas para la pro tec ción de las per so nas que se encon tra ban hasta ahora fuera de los

sis te mas que aquellos administran.

Hacia una protección de seguridad social
más integrada

Para com pli car nues tra labor, las res pues tas a estas pre gun tas deben for jarse en un

momento de gran des cam bios en el papel de los gobier nos a escala mun dial. Son

muchos los gobier nos que pare cen encon trarse cada vez más impo ten tes ante los pro -

ble mas rela ti vos a los ingre sos y ante una escasa confianza pública en su capa ci dad

para gober nar. Además, se han pro du cido mar ca dos cam bios hacia una res pon sa bi li -

dad más indi vi dual y hacia mode los de pro tec ción social de pilares múltiples.

Hace pocos años, estaba de moda la sen ten cia de muerte del estado de bie nes tar. Sin

embargo, hoy nos damos cuenta de que un gobierno men guante puede ser el anun cio

de gran des tras tor nos para la socie dad en el largo plazo. Nos damos cuenta de que

sólo los gobier nos pueden tomar la ini cia tiva de impul sar un entorno en el que puedan

regu larse y pro te gerse los dere chos de ambas formas de pro tec ción social privada y

pública.

Al mismo tiempo, com pren de mos ahora que los gobier nos no pueden hacerlo todo y

que cada uno de los inter lo cu to res – emplea do res, sin di ca tos, orga ni za cio nes no

guber na men ta les, orga ni za cio nes basa das en la comu ni dad, indi vi duos – tienen im -

por tan tes come ti dos que cum plir en el sumi nis tro de pro tec ción social a los miembros

de la sociedad.

En cuanto a los cam bios demogr áfi cos y al aumento de los gastos en asis ten cia  sani -

taria, la res puesta de muchos gobier nos ha sido la reduc ción pro por cio nal de las pro -

me sas de pen sio nes de vejez y de asis ten cia sani ta ria. Según el informe Evo lu ción y

ten den cias, en muchos países se han arbi trado medi das para impul sar una mayor

 responsabilidad indi vi dual en los ingre sos en concepto de jubi la cio nes y en la asis ten -

cia sani ta ria, al tiempo que se regu la ban mejor los regí me nes de admi nis tra ción

privada que otorgaban esas prestaciones.
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Sin embargo, nos encon tra mos aún muy lejos de alcan zar la meta de crea ción de sis -

te mas de pro tec ción cohe ren tes, efi ca ces y efec ti vos, com pues tos de par ce las de pro -

tec ción pública y de par ce las de protección privada.

Por ejem plo, los tra ba ja do res de muchos países indus tria li za dos ya coti zan a los regí -

me nes de pen sio nes com ple men ta rios de admi nis tra ción pri vada y son muchas las

fami lias de países en desar rollo que tratan de reser var unos ahor ros para finan ciar las

nece si da des futu ras de asis ten cia sani ta ria y de vejez. No obs tante, la expe rien cia de

la pro tec ción social viene a demos trar que, en gene ral, la afi lia ción volun ta ria deja a

aproxi ma da mente la mitad de la pobla ción sin cober tura. Los tra ba ja do res que se

encuen tran en mejor situa ción pueden verse incen ti va dos por las ven ta jas fis ca les que 

supo nen la jubi la ción volun ta ria o los regí me nes de seguro de salud, pero los tra ba ja -

do res con salarios más bajos, tienen otras prioridades con carácter de urgencia.

Existe un reco no ci miento cada vez mayor de que encon trar la com bi na ción cor recta de 

sumi nis tro público, pri vado e indi vi dual de pro tec ción de segu ri dad social, es una

cues tión com pli cada y cons tituye una de las prio ri da des más apre mian tes de cara al

futuro.

En muchos países, el muy pre go nado cambio de la carga de las jubi la cio nes del sector

público al sector pri vado, no ha tenido el éxito que se había anti ci pado. En efecto, hoy

está claro que ha sido poco signi fi ca tivo lo que se ha ganado en efi ca cia al aumen tarse

el sumi nis tro privado.

Además, la mayor depen den cia del otor ga miento pri vado ha exa cer bado el pro blema

de la cober tura y de la ade cua ción de las pres ta cio nes, puesto que muchos tra ba ja do -

res se han dado cuenta de que era tan ten ta dor como rela ti va mente fácil optar por no

par ti ci par en algún régi men. En esos países, el aumento poten cial de la pobreza de las

per so nas de edad avan zada en el futuro, cons tituye una causa de creciente

preocupación.

Nadie cues tio nará la nece si dad de pro tec ción de segu ri dad social, tanto del sis tema

público como del sis tema pri vado, pero, ¿Cuál es la com bi na ción ade cuada?, ¿Cómo

pueden pro te gerse los dere chos de los par ti ci pan tes cuando los regí me nes de ges tión

pri vada hacen pro me sas?, ¿Cómo puede evi tarse la subre gu la ción o la sobre re gu la -

ción de los regí me nes de ges tión pri vada?, ¿Cómo puede supe rarse la desi gual dad en

el acceso a las prestaciones de concesión privada?

Son éstos asun tos com ple jos que reque rirán toda nues tra expe rien cia y toda nues tra

energía, si que re mos encon trar solu cio nes acer ta das. Mi ins tinto, que se sus tenta en

muchos años de expe rien cia en obser var y con tri buir a mode lar los pro gra mas de

segu ri dad social, me dice que dare mos mejor cum pli miento a nues tro come tido, si

bus ca mos solu cio nes dentro del contexto más amplio de una polí tica de seguridad

social integrada.

La his to ria de la segu ri dad social, ya más que cen te na ria, está mar cada por deli mi ta -

cio nes estric tas de los ries gos: seguro de acci den tes de tra bajo, seguro de desem pleo, 

seguro de vejez e inva li dez, seguro de enfer me dad. Esto ha con tri buido, a su vez, a
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la inde pen den cia ins ti tu cio nal de los orga nis mos, admi nis tra cio nes y minis te rios que

otor gan pres ta cio nes de seguridad social a sus clientes.

Esta inde pen den cia ha sido de gran uti li dad, por lo gene ral, a la segu ri dad social. Ha

condu cido a solu cio nes inno va do ras para un mejor ser vi cio a los par ti ci pan tes y ha

con tri buido a garan ti zar la esta bi li dad finan ciera de las dife ren tes ramas de seguridad

social.

¿Si gni fica esto que en el futuro se actuará de la misma manera? – Tal vez no.

Sin cues tio nar la auto nomía de las ramas, ni las ins ti tu cio nes admi nis tra do ras, nos

damos cuenta ahora de que debe haber una mayor inte gra ción de las polí ti cas de

segu ri dad social a través de estas tra di cio na les fronteras.

¿Por qué ocurre así?

Para sim pli fi car, la segu ri dad social no se ocupa sólo del pago de pres ta cio nes en caso

de deter mi na dos ries gos. Se ocupa tam bién de impe dir la pobreza y de crear una

socie dad más estable y social mente inclu siva. En efecto, la segu ri dad social se ocupa,

en su conjunto, de crear un mundo más estable y social mente inclusivo.

Y si vamos a con tri buir a la crea ción de este mundo más estable e inclu sivo, tam bién

debe mos reco no cer que nos encon tra mos en un mundo en pro funda trans for ma ción.

Los hom bres y las muje res ya no viven sus vidas cum pliendo roles de género estric ta -

mente defi ni dos; tam poco avan zan tran qui la mente a lo largo de las dife ren tes etapas

del ciclo vital: edu ca ción, empleo y jubi la ción. Si el come tido pri mor dial de la segu ri -

dad social es el otor ga miento de “segu ri dad” a las per so nas, enton ces la segu ri dad

social no se ocupa sólo de efec tuar pagos en metá lico o de brin dar asis ten cia médica,

sino tam bién de impe dir la inse gu ri dad, de impe dir que la gente caiga en la pobreza,

y ello requiere, nece sa ria mente, una mayor coor di na ción entre las ramas de las

seguridad social.

La segu ri dad social debe impul sar y per mi tir que los ciu da da nos se man ten gan en

estado salu dable y econó mi ca mente acti vos. La pro tec ción de la segu ri dad social

nunca se ha diri gido a incen ti var a las per so nas de edad labo ral a reti rarse defi ni ti va -

mente de la fuerza del tra bajo, debido al desem pleo, a la inva li dez o a la jubilación

anticipada.

Un número ele vado de reti ra das pre ma tu ras de la fuerza del tra bajo, genera no sólo

mayo res costos en mate ria de segu ri dad social, sino que tam bién se tra duce en una

pér dida signi fi ca tiva para la socie dad de per so nas que ya no con tri buyen econó mi ca -

mente a sus comunidades.

Se ve cla ra mente la fre cuen cia con la que en muchos países el número cons tan te -

mente cre ciente de per so nas que gozan de pres ta cio nes mone ta rias de enfer me dad y

de pen sio nes de inva li dez, supera en la actua li dad al número de per so nas que per ci -

ben pres ta cio nes de desem pleo, un signo de grave disfunción de la sociedad.
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Además, el enve je ci miento demogr áfico cons ti tuirá, sin duda alguna, un pode roso

motor que nos obli gará a una mejor inte gra ción de las polí ti cas de segu ri dad social. El

enve je ci miento demogr áfico será, en efecto, un motor, tanto en los países indus tria li -

za dos como en los países en desar rollo. La Repú blica Popu lar de China es uno de los

pri me ros ejem plos de rápido enve je ci miento de la pobla ción. En 2025, la pro por ción

será del 20 por ciento y en 2050, del 30 por ciento.

Una mejor inte gra ción de las polí ti cas de segu ri dad social entra ñaría, por ejem plo, la

pro mo ción de esti los de vida salu da bles en edades más jóve nes, de modo que la gente 

pudiera evitar o al menos retra sar el inicio de la dis ca pa ci dad y de la fra gi li dad de la

edad avan zada. En lo que res pecta al aumento del número de años labo ra les de las

per so nas, la expe rien cia ha venido a demos trar que el retraso de la edad de jubi la ción

regla men ta ria cons tituye sólo una parte de la solu ción. Sería más efec tiva la inte gra -

ción de las pres ta cio nes para deter mi nar que la segu ri dad social fun cio nara con mayor 

flui dez.

Otro ejem plo de polí ti cas inte gra das está dado por los hijos y los padres que tra ba jan.

La com bi na ción de la licen cia de mater ni dad con los ser vi cios de cui dado de los hijos,

los hora rios de tra bajo flexi bles y las faci li da des para conci liar la vida fami liar con la

vida labo ral, con tri buiría a que los padres man tu vie ran su vin cu la ción con el mer cado

labo ral, evitá ndose, así, el riesgo de pobreza cuando un padre tuviera que dejar de

tra ba jar para ocu parse de los hijos.

Como obser vara la OCDE, “Si las socie da des dejan de sos te ner tanto la pater ni dad

como el tra bajo, serán dema sia dos los niños que que darán expues tos al riesgo de

pobreza y serán pocas las posi bi li da des de que se recu pe ren las tasas de fertilidad”.

Este nuevo pano rama reque rirá de todos noso tros, no sólo que haga mos bien las

tareas que nos ocupan hoy, sir viendo al público y admi nis trando y confi gu rando nues -

tros pro gra mas de segu ri dad social, sino tam bién que pen se mos desde una pers pec -

tiva más amplia y vigo rosa acerca del futuro.

Al margen de todo lo sóli dos que sean la inves ti ga ción y el aná li sis en los que se basan

las polí ti cas con miras al futuro, su apli ca ción plan tea hoy con fre cuen cia pro ble mas

para los admi nis tra do res de segu ri dad social. No será habi tual que la inver sión actual

en esos pro gra mas se tra duzca en ahor ros de gastos a corto plazo. Las pres ta cio nes

son a largo plazo y puede llevar déca das o incluso gene ra cio nes la mate ria li za ción de

una socie dad más estable e inclu siva.

Debe mos encon trar una nueva manera de medir nues tro éxito. Debe mos ampliar

nues tro hori zonte. Esta mos habi tua dos a desar rol lar cua dros actua ria les que nos

hablan de cuánto dinero nece si ta re mos para res pon der a las deman das de salud y de

jubi la ción de nues tras pobla cio nes. Eso es rela ti va mente fácil. Pode mos tam bién mirar 

nues tra tasa de ren ta bi li dad de las inver sio nes y saber, de acuerdo con nues tra visión

actual del mundo, si esta mos sir viendo ade cua da mente a aquel los que lo nece si tan y

si se dis pone de fondos idó neos para seguir en esa línea.
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Lo que nece si ta mos ahora es una nueva her ra mienta – una her ra mienta mejor – para

medir la tasa de ren ta bi li dad social. En otras pala bras, nece si ta mos poder medir una

ren ta bi li dad deri vada de nues tra inver sión social que tenga en cuenta, por ejem plo,

cómo una inver sión de hoy en la salud y en la edu ca ción de los hijos signi fi cará menos

confianza en la com pen sa ción de la enfer me dad y la dis ca pa ci dad en el futuro. Si los

hijos gozan de más salud y tienen una mejor edu ca ción, por ejem plo, tendrán más

posi bi li da des de empleo cuando ingre sen en la fuerza del tra bajo y podrán, así, finan -

ciar de manera más ade cuada las pres ta cio nes de segu ri dad social para sí mismos y

para las futuras generaciones.

Esta visión más amplia de la segu ri dad social, pone el acento en la pre ven ción y en las

polí ti cas de segu ri dad social rela cio na das en las dife ren tes ramas, desde la asis ten cia

médica hasta las asi gna cio nes fami lia res, desde la segu ri dad labo ral hasta las jubi la -

cio nes. Abarca todo el ciclo vital, desde el naci miento hasta el fal le ci miento. Está claro

que sólo los gobier nos y las ins ti tu cio nes de segu ri dad social ges tio na dos públi ca -

mente pueden tomar la ini cia tiva de alcan zar la meta de una mejor protección

integrada de seguridad social.

Cometido de la AISS

En efecto, nues tra meta para este nuevo siglo es de una gran ampli tud de miras.

Lo que se requiere en el siglo XXI es una red de pro tec ción que brinda la segu ri dad

social, con miras a con tri buir a que los tra ba ja do res y sus fami lias par ti ci pen en la

nueva eco nomía global. Cada país cuenta con una par ti cu lar heren cia cul tu ral, con un

sis tema polí tico y con un conjunto de cir cuns tan cias econó mi cas, pero se requiere que

cada país otorgue a sus ciudadanos, al menos:

� dere cho a una asis ten cia sani ta ria acce sible;

� apoyo finan ciero y de otro tipo para impe dir la pobreza de los hijos;

� edu ca ción y for ma ción conti nua en todo el ciclo vital;

� pro tec ción en los luga res de tra bajo peli gro sos e insa lu bres;

� pro tec ción contra el desem pleo tem po ral fuera de los per ío dos labo ra les;

� acuer dos en torno a los ingre sos en concepto de jubi la ción que sean trans fe ri bles de 

un tra bajo a otro e incluso de un país a otro.

Son gran des las con tra dic cio nes de nues tro mundo actual.

En países tales como la Repú blica Popu lar de China, nues tro anfi trión de esta

28ª Asam blea Gene ral, exis ten sobra das prue bas de que mil lo nes de per so nas están

saliendo de la pobreza, para situarse en una exis ten cia econó mi ca mente más segura.

Nues tra sola pre sen cia en esta ciudad y en esta magn ífica sala, viene a dar claro tes ti -

mo nio de este cambio.
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Sin embargo, las Nacio nes Unidas mues tran que no se ha pro du cido mejora alguna en

las tasas de pobreza de los 50 países más pobres del mundo.

A medida que muchos tra ba ja do res entran en la eco nomía global, se van dando

cuenta de que se ponen en cues tión los pro pios cimien tos de su segu ri dad actual y de

su futuro.

Si bien existe un reno vado opti mismo en el futuro de la segu ri dad social en el nuevo

mundo de la glo ba li za ción, nues tro come tido sigue inmu table y este come tido es nada

menos que elevar la segu ri dad de las per so nas a lo largo de toda su vida.

Hace sesenta años, la OIT adop taba un docu mento de gran rele van cia, en un

momento en el que el mundo había que dado arrui nado por la guerra y el sufri miento.

Ese docu mento, cono cido como Decla ra ción de Fila del fia, esta blecía simple y cla ra -

mente que “la pobreza, en cual quier lugar, cons tituye un peli gro para la pros pe ri dad

de todos”.

Los tiem pos han cam biado. El mundo en el que vivi mos es mucho más próspero, pero

esa afir ma ción de la Decla ra ción de Fila del fia no está menos vigente hoy que cuando

se for mu lara hace 60 años.

Nues tra labor es tan ingente como lo ha sido siempre y los emplazo a que comien cen

hoy a per fi lar el camino hacia nues tro futuro.

Confío en que, al con cluir esta 28ª Asam blea Gene ral, haya mos logrado una mayor

com pren sión de cómo poder cons truir una nueva confianza en la pro tec ción de la

segu ri dad social, de cómo poder exten der la pro tec ción de la segu ri dad social a mil lo -

nes de seres huma nos y de qué modo puede ésta garan ti zarse a aquel los que ya la

tienen. De ello depende su futuro y el nuestro.
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El desafío del envejecimiento
mundial

Jo Anne B. Barnhart

Administración de la Seguridad Social

Estados Unidos

Es pre ciso hacer mayor hin capié en la búsqueda de solu ciones inte grales para los

pro blemas glo bales de la polí tica social, sin dejar de tener en cuenta las impli ca -

ciones geo polí ticas del cambio demogr áfico. Tanto a escala inter na cional como a

escala nacional, la movi lidad cre ciente de la fuerza laboral se ha tra du cido en un

aumento de las soli ci tudes enca mi nadas a incre mentar la por ta bi lidad de los dere -

chos de pen sión y de asis tencia sani taria de empleador a empleador y del empleo

en el sector pri vado al empleo en el sector público, y vice versa. Igual mente

impor tante es que todos los países se concen tren cada vez más en ela borar dis -

tintos métodos para hacer frente al “enve je ci miento de la sociedad”. Con el fin de

abordar estas cues tiones, el mundo desar rol lado y el mundo en desar rollo deben

cola borar para afrontar estos desafíos de manera cons truc tiva. En lugar de ser un

pro blema, se argu menta que la cola bo ra ción para afrontar dichos desafíos ofrece

una opor tu nidad para esta blecer nuevos vínculos entre los países.

Les agra dezco la opor tu ni dad que me brin dan de hablar sobre un tema que, como

puedo ima gi nar, inte resa a muchos par ti ci pan tes de esta reu nión: el desafío del enve -

je ci miento mun dial. La polí tica en mate ria de segu ri dad social siempre es un asunto

interno de cada país; las cir cuns tan cias polí ti cas y econó mi cas nacio na les deter mi nan

de manera casi exclu siva su confi gu ra ción. No obs tante, debido a que los pro gra mas

de jubi la ción tienen una proyec ción polí tica a largo plazo, y que su apli ca ción se pro du -

cirá en un mundo cada vez más glo ba li zado, es impor tante que los dise ña do res de
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polí ti cas conoz can las ten den cias que confi gu rarán el entorno econó mico y social mun -

dial en los próxi mos años. Creo que el enve je ci miento mun dial desem pe ñará un papel

consi de rable en la configuración del futuro económico y social del mundo.

Una de las valio sas fun cio nes que desem peña esta orga ni za ción es la de fuente de

infor ma ción sobre la polí tica en mate ria de enve je ci miento. A través de reu nio nes

como esta pode mos com par tir opi nio nes y expe rien cias sobre la manera de hacer

frente a este desafío.

Como muchos de uste des sabrán, los países desar rol la dos no sólo han sido los pri me -

ros en expe ri men tar los desaf íos que pre senta el enve je ci miento de la pobla ción, sino

que además, dichos países juntos repre sen tan dos ter cios de la pro duc ción mun dial y

un por cen taje aún mayor en el comer cio e inver sión mun dial. Por lo tanto, su éxito o

fra caso colec tivo a la hora de hacer frente a este desafío influirá cla ra mente en la

confi gu ra ción del entorno inter na cio nal en el que se plan tearán los pro ble mas aso cia -

dos al enve je ci miento de los países en desarrollo.

El enve je ci miento mun dial aña dirá nuevos costes a los pre su pues tos. Tam bién afec -

tará a la dis po ni bi li dad labo ral, a los mer ca dos finan cie ros mun dia les e, incluso, podría 

afec tar al orden geopolítico.

El mundo entero está enve je ciendo (y los actua les países desar rol la dos lide ran la ten -

den cia). A media dos de siglo, el 27 por ciento de la pobla ción del mundo desar rol lado

tendrá 65 años o más. Y eso solo es un pro me dio. En Japón y en algu nos países euro -

peos, el por cen taje de per so nas de edad avan zada se dis pa rará al 35 por ciento. La

Repú blica Popu lar de China tam bién está enve je ciendo muy rápi da mente. En 2017, la

Repú blica Popu lar de China tendrá un pro me dio de vejez mayor que la de los Esta dos

Unidos, y en 2050, edad pro me dio china será de 44 años, en com pa ra ción con los

39 años de la media americana.

El enve je ci miento mun dial tiene dos moto res. El pri mero es el des censo de la nata li -

dad. En todo el mundo, la tasa pro me dio de nata li dad por mujer ha des cen dido de 5,0

a 2,8 desde media dos de los años 60. En los países desar rol la dos, la nata li dad ha

expe ri men tado un des censo incluso más pro nun ciado. Actual mente, todos los países

desar rol la dos están por debajo del por cen taje del 2,1 de reno va ción nece sa rio para

man te ner una población estable a largo plazo.

El segundo motor del enve je ci miento mun dial es el aumento de las expec ta ti vas de

vida. En todo el mundo, las expec tativas de vida han aumen tado unos 20 años desde

la Segunda Guerra Mun dial (un aumento mayor durante los últi mos 50 años que

durante los 5 000 años ante rio res). En el mundo desar rol lado, las expec ta ti vas de vida 

han aumen tado en pro me dio de dos meses por año durante los últi mos 150 años. Son

pocos los demó gra fos que opinan que esta ten den cia ralen ti zará, mien tras que son

cada vez más los que pien san que se ace le rará a medida que los avan ces bio mé di cos

des ve len los secre tos del pro ceso de envejecimiento en sí mismo.

Los actua les países desar rol la dos se enfren tan a cuatro desaf íos clave deri va dos del

enve je ci miento mundial:
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� el desafío fiscal que repre senta el aumento de los costes de la jubi la ción;

� el desafío labo ral que supone una fuerza de tra bajo enve je cida y cada vez más

redu cida;

� el desafío finan ciero de eva luar las deva lua cio nes y osci la cio nes del flujo de  capi -

tales;

� el desafío de cre ci miento que habrán de afron tar los mer ca dos est áti cos o en deca -

den cia.

Inde pen dien te mente de la manera en que se exa mine esta cues tión, los países desar -

rol la dos afron tan un desafío econó mico abru ma dor (un desafío que podría afec tar,

 asimismo, a las eco nom ías en desarrollo).

El enve je ci miento mun dial podría dar paso igual mente a una era de gran ines ta bi li dad

de los mer ca dos finan cie ros mun dia les. Algu nos eco no mis tas pro nos ti can que los mer -

ca dos expe ri men tarán una “gran depre cia ción” a medida que gran des seg men tos de la 

pobla ción empie cen a conver tir sus acti vos. Al mismo tiempo, el endeu da miento esta -

tal para finan ciar la jubi la ción podría crear ten sio nes en los mer ca dos finan cie ros. El

incre mento de los défi cit de las pen sio nes podría ejer cer una seria pre sión en las enti -

da des econó mi cas y mone ta rias regio na les, que podr ían, igual mente, pro vo car osci la -

cio nes en los flujos mun dia les de capi tal (no sólo entre los países desar rol la dos, sino

también entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo).

El enve je ci miento mun dial está empu jando al mundo entero hacia ter re nos  descono -

cidos. Hace cin cuenta años, seis de las doce nacio nes más pobla das del mundo eran

países desar rol la dos. Actual mente, sólo hay tres países desar rol la dos entre esos doce

países. Dentro de 50 años, sólo un país desar rol lado seguirá en la lista: Estados

Unidos.

Todavía existe una pequeña posi bi li dad de pre pa rarse para hacer frente al desafío del

enve je ci miento, pero dicha posi bi li dad es pequeña y está a punto de desa pa re cer.

Durante la próxima década, los países desar rol la dos deberán cen trarse en una varie -

dad de méto dos enca mi na dos a asumir una socie dad enve je cida. Algu nos de los  mé -

todos que se podr ían emplear para con trar res tar el fenó meno del enve je ci miento

mun dial son el aumento de la pro duc ti vi dad, el fomento de la jubi la ción dife rida, el

incre mento de la inmi gra ción, las boni fi ca cio nes para las fami lias que críen hijos, una

menor depen den cia de las pres ta cio nes basa das en el reparto y la aplicación de

alternativas financieras.

Al mismo tiempo, los países desar rol la dos tienen que reco no cer que el enve je ci miento

mun dial es un pro blema global que pre cisa solu cio nes glo ba les. A pesar de que la

trayec to ria demogr áfica diver gente de los países desar rol la dos y de los países en

desar rollo supone un desafío para el siglo XXI, tam bién ofrece una opor tu ni dad hist -

órica para forjar nuevos víncu los entre el mundo desar rol lado y el mundo en desar -

rollo. Si ambos mundos cola bo ran, se podrá garan ti zar Guo Tai Ming Ang (país seguro, 

gente segura).
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Las ven ta jas poten cia les de la estra te gia de mun dia li za ción son consi de ra bles. Las

estra te gias de inmi gra ción y crea ción de empleo pueden ayudar a buscar a los tra ba ja -

do res ade cua dos para los empleos dis po ni bles, con tri buyendo a redu cir la esca sez de

empleos y a impul sar el cre ci miento econó mico. La inver sión trans fron te riza puede

com bi nar las acti vi da des de ahorro con las opor tu ni da des de inver sión, per mi tiendo,

en todo el mundo, que los ahor ra do res de eco nom ías más anti guas y con cre ci miento

más lento dis fru ten de ren di mien tos igual mente ele va dos que los ahor ra do res de eco -

nom ías más jóve nes y con un cre ci miento más rápido. Con una situa ción seme jante,

ven ta josa para todo el mundo, los jóve nes res pal darán a las per so nas de edad avan -

zada más allá de las fron te ras inter na cio na les. Aun cuando los fondos de pen sio nes de

los países desar rol la dos apor ten el capi tal necesario, los mercados en desarrollo

necesitan convertirse en motores del crecimiento mundial.

Las eco nom ías en desar rollo pueden obte ner otras ven ta jas de este tipo de solu cio nes

glo ba les. Se puede esti mu lar a los tra ba ja do res extran je ros a que invier tan en las

comu ni da des loca les. Hasta el momento, los inmi gran tes envian gene ral mente el

dinero a casa, aumen tando el nivel de vida de los que se han que dado en el país de

origen. Por ejem plo, el Banco Inte ra me ri cano de Desar rollo (BID) estima que Amé rica

Latina y el Caribe reci birán giros de más de USD 400 bil lo nes durante esta década, tres 

cuar tas partes de los cuales procederán de los Estados Unidos.

No obs tante, para lograr un éxito pleno, la estra te gia de mun dia li za ción deberá supe -

rar, igual mente, obstácu los reales en el mundo en desar rollo. Con el fin de asi mi lar los

ahor ros de jubi la ción del mundo indus tria li zado, los países en desar rollo tendrán que

adop tar medi das para garan ti zar la trans pa ren cia y segu ri dad de los mer ca dos de

capi ta les. Dichos países deberán inver tir en capi tal humano y en infraes truc tu ras

públi cas. Asi mismo, deberán evitar dise ñar sis te mas de jubi la ción exce si va mente

gene ro sos que no puedan sopor tar las pre sio nes finan cie ras oca sio na das por sus

socie da des sometidas a un rápido proceso de envejecimiento.

Vivi mos en una era carac te ri zada por nume ro sos desaf íos. El enve je ci miento mun dial

tendrá una reper cu sión amplia y per du rable en la estruc tura de la eco nomía nacio nal y 

en el orden mun dial. Y noso tros no podemos evitarlo.

El mundo desar rol lado y el mundo en desar rollo tienen que cola bo rar para hacer frente 

a este desafío de manera cons truc tiva.
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La seguridad social 
en Côte d’Ivoire

Clotilde Ohouochi

Ministerio de Solidaridad, Seguridad Social 

y de Discapacitado

Côte d’Ivoire

Des pués de resaltar que las prio ri dades y limi ta ciones polí ticas de los países en

desar rollo son fre cuen te mente dis tintas de las de las eco nomías más desar rol -

ladas, se puede des tacar el caso de la Côte d’Ivoire a la hora de exa minar cues -

tiones rela tivas a países con pocos ingresos, así como cues tiones especí ficas de

Africa. A dife rencia del énfasis que los países más desar rol lados han puesto

durante los últimos años en los debates sobre los desafíos aso ciados a la pen sión

de jubi la ción, en el mundo en desar rollo dichos desafíos tienen menos prio ridad

que el acceso a la asis tencia sani taria pri maria. Además, es impor tante que el

pro grama polí tico sea ade cuado y esté adap tado a las nece si dades y capa ci dades

del país en cues tión. Queda demos trado, que gra cias al desar rollo de un sis tema

de asis tencia sani taria uni versal finan ciado mediante coti za ciones varia bles en

fun ción de los ingresos, es posible extender de manera fac tible la cober tura en los

países en desar rollo mediante una solución de dicha índole adaptada.

Nues tra inter ven ción, nos per mite pre sen tar una eva lua ción de la situa ción de nues tro

sis tema de Segu ri dad Social y, sobre todo, infor mar sobre las prin ci pa les refor mas que 

se están aco me tiendo, enca mi na das a mejo rar la pro tec ción social de la población.
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La situación actual de la seguridad social 
en Côte d’Ivoire

Los sistemas existentes

La orga ni za ción de la Segu ri dad Social en Côte d’Ivoire se basa actual mente en una

estruc tura con tres com po nen tes:

� los segu ros socia les;

� las mutuas;

� los segu ros pri va dos.

Los seguros sociales

Se orga ni zan en torno a un régi men gene ral y a regí me nes par ti cu la res o especí fi cos.

Cabe dis tin guir:

� el régi men gene ral de los tra ba ja do res asa la ria dos del sector pri vado o asi mi lado;

� el régi men de jubi la ción de los fun cio na rios y agen tes del Estado;

� el régi men com ple men ta rio de jubi la ción e inva li dez de los dipu ta dos y fun cio na rios

de la Asam blea Nacio nal;

� el régi men com ple men ta rio de jubi la ción e inva li dez de los miem bros del Con sejo

Econó mico y Social.

Las mutuas

Bási ca mente, se trata de mutuas de salud, de las cuales las más cono ci das son: la

Mutua Gene ral de Fun cio na rios de Côte d’Ivoire (Mutuelle géné rale des fonc tion nai res

de Côte d’Ivoire – MUGEFCI), los Fondos de Pre vi sión Mili tar (Fonds de pré voyance

mili taire – FPM), los Fondos de Pre vi sión de la Policía Nacio nal (Fonds de pré voyance

de la police natio nale – FPPN), las mutuas empre sa ria les y las For ma cio nes Sani ta rias

Urba nas con base comunitaria.

Los seguros privados

Es cierto que los segu ros pri va dos todavía desem pe ñan, en Côte d’Ivoire, un papel

menos impor tante, aunque no por ello des pre ciable, en la cober tura de cier tos ries gos

socia les, en par ti cu lar la enfer me dad y la vejez.

El nivel de protección social de los sistemas existentes

La cali dad de la pro tec ción social ofre cida por los sis te mas exis ten tes, se com prende

fácil mente, tanto en lo rela tivo a la pobla ción ase gu rada como a los ries gos cubier tos.
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La población cubierta

Los sis te mas exis ten tes solo se apli can a una franja muy estre cha de la pobla ción, es

decir:

� los tra ba ja do res asa la ria dos;

� los fun cio na rios civi les y mili ta res;

� los dipu ta dos y fun cio na rios de la Asam blea Nacio nal;

� los miem bros del Con sejo Econó mico y Social;

Las estadí sti cas indi can que el sis tema nacio nal de Segu ri dad Social se aplica apenas a 

un 10 por ciento de la pobla ción total. Por lo tanto, se puede decir que el 90 por ciento

de la pobla ción no tiene cober tura social alguna. Se trata en par ti cu lar de:

� las pobla cio nes del ámbito rural;

� los tra ba ja do res del sector infor mal;

� las pro fe sio nes libe ra les;

� los indi gen tes.

Los riesgos cubiertos

Res pecto a los ries gos cubier tos, cabe seña lar igual mente, que los sis te mas exis ten tes 

solo ase gu ran un número res trin gido de ries gos y, en cier tos casos, de manera par cial. 

Los ries gos cubiertos son:

� las cargas fami lia res;

� la mater ni dad;

�  acci den tes labo ra les y las enfer me da des pro fe sio na les;

� la vejez y la inva li dez;

� la enfer me dad (de manera par cial, en el marco de las mutuas).

En resu men, el sis tema nacio nal de Segu ri dad Social de Côte d’Ivoire, aunque per mita 

pro te ger a una parte de la pobla ción frente a las conse cuen cias nefas tas de cier tos

ries gos socia les, ado lece de insu fi cien cias que es impor tante corregir.

Dichas insu fi cien cias se expre san, prin ci pal mente, en los siguien tes tér mi nos:

� un campo de pro tec ción redu cido;

� pres ta cio nes esca sas;

� condi cio nes muy difí ci les de obten ción del dere cho;

� défi cit de infor ma ción para los usua rios.
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Las reformas que se están acometiendo

Con el fin de mejo rar el nivel de pro tec ción social de la pobla ción, el Gobierno, desde

enero de 2001, se ha pro puesto refor mar el sis tema de Segu ri dad Social, en el sen tido

de ofre cer una cober tura social más amplia y exten dida a la tota li dad de la población.

En el pro grama marco de polí tica social del Gobierno se defi nen las prin ci pa les orien ta -

cio nes.

Los ejes de la reforma

Se trata de:

� favo re cer la exten sión de la pro tec ción social a la pobla ción que actual mente no

tiene cober tura;

� mejo rar el nivel de cober tura social mediante la crea ción de nuevas ramas de

seguro (enfer me dad, desem pleo ...) y la mejora de las exis ten tes;

� moni zar el marco jurí dico e ins ti tu cio nal de los orga nis mos de ges tión;

� pro mo ver la Segu ri dad Social.

Inte grado en el apar tado idóneo de la estra te gia global de lucha contra la pobreza, el

desar rollo de la Segu ri dad Social debería, según las refor mas pre vis tas:

� mejo rar las condi cio nes de vida de los hoga res;

� ofre cer una jubi la ción a todo el mundo;

� per mi tir el acceso finan ciero de la pobla ción a los cui da dos sani ta rios;

� faci li tar la evo lu ción de la medi cina, par tiendo de la cober tura sani ta ria de la pobla -

ción;

� ate nuar los efec tos de la pobreza y com ba tir la exclu sión social;

� ayudar a los desem plea dos.

La instauración de un sistema de seguro 
de enfermedad univer sal

La ins tau ra ción de un sis tema de seguro de enfer me dad uni ver sal ha cons ti tuido

en Côte d’Ivoire la prin ci pal reforma en mate ria de segu ri dad social, del periodo

2001-2005.

Efec ti va mente, la degra da ción cons tante del estado de salud de la pobla ción desde

1988 jus ti fica sufi cien te mente esta deci sión, tam bién res pal dada por los resul ta dos de 

las Encues tas sobre la pobreza en 2002. Dichos resul ta dos afir man cla ra mente la

adhe sión de la pobla ción a este innovador proyecto.

SEGURIDAD SOCIAL: HACIA UNA CONFIANZA RENOVADA

190 I



Presentación del proyecto

Objetivo

El proyecto de ins tau ra ción de un sis tema de seguro de enfer me dad uni ver sal está

prin ci pal mente enca mi nado a mejo rar el estado de salud de la pobla ción, garan ti -

zando, sin exclu sión alguna, la acce si bi li dad finan ciera de todo el mundo a la atención

sanitaria.

Organización y funcionamiento del sistema

(A) Los prin ci pios sobre los que se basa el fun cio na miento

El fun cio na miento del seguro de enfer me dad uni ver sal (AMU) se apoya en los siguien -

tes prin ci pios básicos:

� la soli da ri dad nacio nal;

� la afi lia ción obli ga to ria;

� la exten sión de la cober tura a todos los resi den tes (nacio na les de la Côte d’Ivoire o

extran je ros);

� la ins ti tu ción de dos regí me nes dis tin tos (el régi men de seguro de enfer me dad del

sector agr ícola y el régi men de seguro de enfer me dad de los otros sectores);

� la des con cen tra ción de las acti vi da des de los orga nis mos del seguro de enfer me dad 

uni ver sal.

(B) Los orga nis mos de ges tión

La ges tión admi nis tra tiva, téc nica y finan ciera del sis tema ha sido confiada a tres ins ti -

tu cio nes de pre vi sión social (IPS):

� La Caja Social Agrícola (Caisse sociale agri cole – CSA);

� La Caja Nacio nal del Seguro de Enfer me dad (Caisse natio nale d’as su rance maladie

– CNAM)

� El Fondo Nacio nal del Seguro de Enfer me dad Uni ver sal (Fonds natio nal de l’as su -

rance maladie uni ver selle – FN/AMU).

(C) Pres ta cio nes ofre ci das

En el marco de la cober tura obli ga to ria básica, los orga nis mos del seguro de enfer me -

dad uni ver sal garan ti zan la cober tura de los siguien tes ser vi cios médi cos: consul tas,

aná li sis de labo ra to rio, ope ra cio nes quirú rgi cas, hos pi ta li za ción, medi ca men tos y

tratamientos dentales.

Estas pres ta cio nes médi cas forman parte de un “Paquete Mínimo de Ser vi cios”

(Paquet Mini mum d’Acti vi tés – PMA), defi nido por Decreto Minis te rial.
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(D) La finan cia ción del sis tema

El sis tema se finan ciará, prin ci pal mente, mediante las coti za cio nes de los afi lia dos, a

las que habrá que añadir, lle gado el caso, con tri bu cio nes del Estado a cargo de los

 presupuestos generales.

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

(A) El marco jurí dico e ins ti tu cio nal

Una ley define el marco jurí dico e ins ti tu cio nal del seguro de enfer me dad uni ver sal, al

igual que los decre tos de crea ción de los tres orga nis mos de gestión.

(B) El tra bajo del Comité de Direc ción

Actual mente, los miem bros téc ni cos del Comité de Direc ción han con cluido su tra bajo,

excepto el apar tado inform ático, en el que contin úan los estu dios rela ti vos a la

concep ción del sis tema de información.

La Comi sión Nacio nal de la Segu ri dad Social exa minó en julio de 2004 las pro pues tas

for mu la das por los miem bros téc ni cos del Comité de Direc ción. Ahora se espera a que

dichas pro pues tas sean some ti das a su adop ción por el Con sejo de Ministros.

Se han defi nido los ins tru men tos del diá logo social y se ha enviado a cier tas loca li da -

des a algu nos agen tes encar ga dos de la infor ma ción y la concien cia ción de la pobla -

ción res pecto al seguro de enfer me dad universal.

(C) La fase expe ri men tal

La gene ra li za ción del sis tema de Seguro de Enfer me dad Uni ver sal estará pre ce dida

por una fase expe ri men tal durante un periodo de doce meses, de octubre de 2004 a

sep tiembre de 2005.

El obje tivo de esta fase expe ri men tal, ilus tra ción de nues tra volun tad de apli car pro -

gre si va mente el sis tema del seguro de enfer me dad uni ver sal, es some ter a prueba el

conjunto de ins tru men tos conce bi dos por los miem bros téc ni cos del Comité de Direc -

ción, rela ti vos en par ti cu lar al marco orga ni za tivo, a la iden ti fi ca ción, a la afi lia ción, a

la recau da ción de coti za cio nes y a la administración de atención sanitaria.
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La reforma de la seguridad
social: Las lecciones 
de la experiencia argen tina

Alfredo H. Conte-Grand

Secretaría de Seguridad Social

Argen tina

Res pecto al caso argen tino, quedan igual mente demos trados los peli gros que

conlleva avanzar dema siado y aban donar dema siado rápi da mente los prin ci pios

de la segu ridad social tra di cio nales de soli da ridad y de agru pa ción de riesgos. En

par ti cular, cabe des tacar la capa cidad limi tada que tienen los pobres para ges -

tionar un grado más ele vado de riesgo indi vi dual y es pre ciso advertir a otros

países sobre la pru dencia de seguir con un pro grama de reforma similar al de

Argen tina. Por el con trario, la reciente expe riencia argen tina tam bién resalta la

impor tancia que tienen los enfo ques uni ver sales, que como mínimo deben tener

garantías esta tales regu la doras. Tam bién es pre ciso exa minar de manera más

exhaus tiva la cues tión de si pro cede extender la cober tura de los regí menes con -

tri bu tivos a los tra ba ja dores con empleos atí picos. Aunque se haya lle gado a la

con clu sión de que el mer cado pri vado puede com ple mentar los regí menes esta -

tales, para los dise ña dores de polí ticas la prio ridad ha de ser lograr la cobertura

universal mediante los regímenes públicos.
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La Repú blica Argen tina es un país que había alcan zado nive les de inte gra ción social

des ta ca bles, satis fac ción razo nable de las nece si da des bási cas de su pobla ción y

expec ta ti vas de movi li dad social ascen dente que cons ti tu ían un orgullo y lla ma ron

la aten ción de extran je ros las cuales gene ra ron cor rien tes de migra ción muy  impor -

tantes.



Es por ello difí cil expli car cómo se llegó a nive les de desem pleo que alcan zan a una

cuarta parte de la pobla ción econó mi ca mente activa, que la mitad de la pobla ción está

bajo la línea de pobreza y más aun cómo expli car el hambre que sufren impor tan tes

grupos en el “gra nero del mundo”, como alguna vez fuera cali fi cado, y cómo enten der

la caída del país que fuera consi de rado el mejor alumno de quie nes impul sa ron polí ti -

cas socio-econó mi cas en los años 90.

La expli ca ción más simple la dio alguien que dijo que el país sufrió “sobre do sis de libe -

ra lismo” pero además sabe mos que a partir de la segunda mitad de los años 70 se

fueron ins tru men tando polí ti cas que des man te la ron las arti cu la cio nes exis ten tes y se

com ple ta ron con un modelo per sis tente de ajus tes y sobre va lua ción de la moneda,

con drásti cas medi das de des re gu la ción, aper tura y pri va ti za cio nes, dotando al mer -

cado de un papel excluyente en la asi gna ción de recur sos.

La com pe ti ti vi dad nece sa ria se convir tió en obse sión y los expe ri men tos  flexibiliza -

dores, como en la mayoría de los casos, en lugar de gene rar empleo redu je ron la

demanda interna y crea ron des con tento social. Todo ello con una dis mi nu ción de la

capa ci dad del Estado de jugar algún papel de regu la ción, redis tri bu ción o incluso de

con tra lor, para evitar abusos o mini mi zar los efec tos nega ti vos del mer cado.

Este pano rama implicó caer en una crisis econó mica, social y polí tica de la que se

están supe rando las graves conse cuen cias pero aun no los prin ci pa les pro ble mas que

la misma generó.

Los regí me nes de pro tec ción social no podían quedar afuera de los cri te rios apli ca dos

sin tener en cuenta las asi metr ías que gene raba la mun dia li za ción ins tru men tada sin

trans pa ren cia y sin reco no ci miento de los efec tos socia les que cada medida desa taba.

Las redes de segu ri dad tan reco men da das por exper tos y orga nis mos inter na cio na les

no apa re cie ron y las contin gen cias socia les se tuvie ron que solu cio nar en el mer cado o

que da ron sin res puesta.

Actual mente el desafío es cam biar esa ten den cia con miras a lograr un pro ceso de

desar rollo dura dero, sus ten table e inte gra dor, basado en la gene ra ción de empleo

como ele mento arti cu la dor del cre ci miento y en pro gra mas de pro tec ción social que

com pren dan a todos los ciu da da nos. Para ello se han tomado medi das como el

aumento de los sala rios y las jubi la cio nes, el est ímulo a la nego cia ción colec tiva, la

reforma de la ley labo ral para tor narla equi li brada y pro tec tora y el impulso a los pro -

ce sos de reforma de regí me nes: de cober tura de vejez, de seguro de desem pleo, de

ries gos del tra bajo y de for ma ción pro fe sio nal.

La agenda de Tra bajo Decente de la Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra bajo (OIT) está

en el centro de la acción guber na men tal, puesto que el otro sen dero de la reduc ción de 

costos labo ra les, des re gu la ción y des man te la miento del Estado ya fue apli cado y las

conse cuen cias están a la vista. No pro mo ve mos un Estado que suplante el libre juego

de los acto res socia les que signi fi caría volver atrás, sino un Estado garante de la soli -

da ri dad y del inte rés gene ral.

Nues tro régi men de pen sio nes, refor mado en 1993/1994, tiene cará cter mixto con un

com po nente básico, esta tal, que coexiste con un com ple mento que, a opción del afi -
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liado, puede ser confor mado en el mismo régi men público o en el de capi ta li za ción

indi vi dual admi nis trado por enti da des pri va das lucra ti vas. Es decir, se ins tru mentó un

régi men que se aproxima al modelo que se ini ciara en Chile en 1980 y que fuese pro -

mo vido e impul sado en una serie de países por los orga nis mos finan cie ros inter na cio -

na les – Banco Mun dial y Fondo Mone ta rio Inter na cio nal (FMI).

En la crisis, el Sis tema Inte grado de Jubi la cio nes y Pen sio nes sufrió los impac tos pre vi -

si bles en un régi men donde hay depen den cia de fondos de origen fiscal y de apor tes

capi ta li za dos que deben ser ade cua da mente invertidos.

A partir de la crisis desen ca de nada en 2001/2002 se rea lizó un gran esfuerzo para

contar con un diagnóstico obje tivo, des pro visto de la dis cu sión ideoló gica que había

tenido lugar desde la reforma de 1993/1994 hasta ahora, asen tado en infor ma ción a

la que se le extra je ron los impac tos de la crisis y basado en valua ción y proyec cio nes

de base actua rial que mues tran el camino a seguir en el futuro inmediato.

Asi mismo se revi sa ron los prin ci pios y pers pec ti vas que se plan tea ron en el momento

de rea li zar esta reforma com pa rando aquel los plan teos con la situa ción actual y se

saca ron con clu sio nes que en resu men son las siguientes:

� Durante las dis cu sio nes de la reforma se cri ticó la sufi cien cia de las pres ta cio nes y

la cir cuns tan cia que un ele vado número de bene fi cia rios per cib ían habe res míni mos 

cer ca nos a los nive les de sub sis ten cia. No obs tante la reforma se cons tató que la

situación sigue igual.

� Se deter minó la deuda que el sis tema man tenía con los bene fi cia rios y se sos tuvo

que la reforma solu cio naría el pro blema; y a 10 años de la misma se man tie nen

deman das judiciales.

� Se des tacó la nece si dad de eli mi nar regí me nes espe cia les o de pri vi le gio, mediante

la reforma; sin embargo, sólo hace unos meses se dero ga ron los más  distorsio -

nantes.

� Se deter minó que la alta eva sión era un “pro ducto natu ral del sis tema de reparto”

atento que no existía rela ción entre el aporte y el haber de la pres ta ción, sin

embargo, se com probó que el índice de eva sión creció en forma cons tante y la ten -

den cia no se revirtió.

� La trans pa ren cia y confia bi li dad en el sis tema era baja en la época del plan teo de la

reforma 1993/1994 pero puede ase gu rarse que la confia bi li dad mejoró muy poco

por cuanto está com pro bada la indi fe ren cia o desin te rés en infor marse que se

refleja en la alta tasa de nuevos ingre san tes al sis tema que no ejer cen el dere cho

de opción entre el régi men de reparto y el de capitalización.

� El repe tido argu mento de dese qui li brio en el caso de reparto del factor demogr á -

fico, no merece mayo res comen ta rios por cuanto es bien sabido que este fenó meno 

ejerce simi lar influen cia tratá ndose de reparto o capi ta li za ción.

� Los comen ta rios rela cio na dos con la infor ma li dad y ter ce ri za ción inclui dos en los

docu men tos de la época de la reforma mues tran que la lógica adop tada estaba
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orien tada a la cober tura de los tra ba ja do res del sector formal, sin pro po ner los

cam bios nece sa rios para incluir a los que se desem pe ñan en el mer cado no estruc -

tu rado. La única solu ción que se vis lumbró para los grupos que no tienen capa ci dad

de ahorro o posi bi li da des de com pu tar los requi si tos exi gi dos (30 años de apor tes)

no puede supo nerse que haya sido otra que la de otor gar pres ta cio nes de cará cter

asis ten cial, es decir, la clara división en dos grupos.

� Uno de los argu men tos cen tra les para jus ti fi car la intro duc ción de com po nen tes de

capi ta li za ción, fue el efecto favo rable que pro du ciría la acu mu la ción de capi ta les en

la eco nomía y las conse cuen tes mejo ras que se refle jar ían en el mer cado finan -

ciero. Desde prin ci pio de los ochenta a la fecha inves ti ga do res y aca dé mi cos han

demos trado amplia mente la inexis ten cia de evi den cias emp íri cas que per mi tan afir -

mar que la intro duc ción de regí me nes de capi ta li za ción indi vi dual incre menta la

tasa de ahorro de la eco nomía por lo cual no resulta nece sa rio abun dar en esta

cues tión sin caer en rei te ra cio nes sobre temas cono ci dos. Las pre vis tas mejo ras en

el mer cado finan ciero tam poco fueron evi den tes en el corto tiempo que operó el

com po nente con nor ma li dad y los inten tos exi to sos para lograr que se canalice este 

ahorro institucional a actividades productivas han sido muy reducidos.

� El cálculo de los costos de la tran si ción o de las nece si da des finan cie ras que el

estado vería gene rar por el cambio de régi men se esti ma ban, como máximo en un

40 por ciento de los Fondos acu mu la dos en el sis tema de capi ta li za ción. La legis la -

ción fijó el límite de inver sio nes en pape les del estado en el 50 por ciento de los

Fondos y suce si vas medi das rela cio na das con las nece si da des fis ca les lle va ron este

por cen taje a la fecha a más del 70 por ciento, con el agra vante que dichos pape les

que com po nen estas inver sio nes entra ron en un pro ceso de default.

� Una de las metas más impor tan tes a lograr por los sis te mas de pro tec ción social es

poner en vigen cia el prin ci pio de “uni ver sa li dad”, sin el cual dis minuye nece sa ria -

mente la equi dad gene ral del sis tema por cuanto directa o indi rec ta mente todos los

ciu da da nos con tri buyen a su finan cia ción. Los resul ta dos en mate ria de cober tura

son evi den tes por cuanto desde 1994 se inicia una ten den cia decre ciente y esta

ten den cia pre senta un pano rama mucho más grave en las proyec cio nes disponibles 

para los próximos 20 años.

Estos puntos del aná li sis diagnóstico rea li zado mues tran que los prin ci pios y pro pues -

tas que ins pi ra ron la reforma de 1993/1994 se cum plie ron par cial mente y en muchos

casos estu vie ron lejos de ser alcan za dos y que el enfoque en el que se pri vi le gian los

aspec tos finan cie ros y de incli na ción hacia el mer cado, fun cio nal al modelo gene ral,

tuvo alta inci den cia en la situación actual.

El mayor desafío que se debió supe rar, en la actual ges tión, se rela ciona con una de las 

pre gun tas que se hace el Secre ta rio Gene ral de la AISS en su inter ven ción, rela cio -

nada con la nece si dad de inte grar la segu ri dad social en las deci sio nes polí ti cas y es

inte re sante pun tua li zar, una vez más, que la crisis per mi tió ins ta lar en la agenda polí -

tica la pro tec ción social por cuanto debía dete nerse un círculo vicioso de la des con -

fianza gene ra li zada del ciu da dano en el Gobierno y todos sus pro gra mas de donde

surgía anar quía, tra bajo en negro, y todas las formas posibles para eludir al Estado.
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Sin embargo, hay que reco no cer que este camino no es fácil porque es nece sa rio supe -

rar teor ías ins ta la das que part ían de la base que “achi car el Estado es agran dar la

Nación”. Por el con tra rio, la deci sión de ini ciar un pro ceso de reforma, los aumen tos de 

pres ta cio nes en plena crisis uti li zando el sis tema para paliar sus efec tos e inci dir sobre

la demanda agre gada y la ins tru men ta ción de un pro grama de com bate al tra bajo no

regis trado son mues tras de una polí tica de Estado defi nida y muy clara.

Para llegar a deci sio nes polí ti cas que consi de ren los prin ci pios de la segu ri dad social

además de los impul sos que dan las crisis, no hay otra forma que poner al hombre y su 

fami lia en pri mera prio ri dad pero tam bién demos trar que el tra ba ja dor con tra bajo

decente, seguro y con bie nes tar, rinde en tér mi nos de pro duc ti vi dad y cali dad, que es

lo que requiere la com pe ti ti vi dad que plan tea la actual mun dia li za ción.

Con res pecto a otro de los plan tea mien tos del Secre ta rio Gene ral, a la luz de la expe -

rien cia comen tada se puede dedu cir que en países en desar rollo ampliar la res pon sa bi -

li dad indi vi dual para cubrir las contin gen cias socia les ha dado resul ta dos sub-ópti mos, 

con costo fiscal muy alto debido al paso de regí me nes de reparto a capi ta li za ción, a la

nece si dad de ins tru men tar com po nen tes asis ten cia les, otor gar garant ías a los ope ra -

do res pri va dos y además, con resul ta dos de reduc ción de la cober tura.

La amplia ción de la res pon sa bi li dad indi vi dual puede ins tru men tarse pro gre si va mente

con grupos de tra ba ja do res o ciu da da nos con capa ci dad de ahorro, sin que esos

grupos queden fuera de la pro tec ción de pro gra mas de ges tión esta tal sóli da mente

dise ña dos, con cober tura uni ver sal y pres ta cio nes sufi cien tes que no sólo ofrez can

una red de segu ri dad sino que garan ti cen el dere cho a ingre sos dignos para todos.

El aumento de la res pon sa bi li dad indi vi dual o recur rir a sis te mas de capi ta li za ción o

ahorro, implica afian zar el vínculo entre las coti za cio nes y las pres ta cio nes o dicho de

otra manera: entre el nivel de ingre sos durante la vida labo ral y la pen sión. Este tema

pre senta un serio pro blema si se tiene en cuenta que el mer cado de tra bajo ha expe ri -

men tado cam bios desde el empleo estable y casi per ma nente a empleos pre ca rios, el

tra bajo a tiempo par cial o tem po rero, las fre cuen tes inter rup cio nes de la car rera, el

desem pleo y sala rios redu ci dos.

Por tanto, los regí me nes con tri bu ti vos tienen que lograr captar a estos tra ba ja do res

con empleos atí pi cos o per te ne cien tes al mer cado no estruc tu rado, como única forma

de dis tri buir mejor los ries gos y ase gu rar su inclu sión en los sis te mas con tri bu ti vos,

aunque sea nece sa rio rea li zar trans fe ren cias que com ple ten los apor tes que no han

podido rea li zar durante su car rera y de esta forma evitar que los ciu da da nos estén

divi di dos en dos grupos: los pobres y los que pudie ron ser com pren di dos por la segu ri -

dad social con tri bu tiva.

En el caso de nues tro país quedó demos trado que son muy impor tan tes los ries gos que 

deben asumir los indi vi duos en los regí me nes pri va dos como tam bién que a la lle gada

de las crisis, sigue siendo el Estado el que tiene la res pon sa bi li dad de hacer frente a

sus efec tos, más aun si el obje tivo cen tral de sus polí ti cas es el aumento de la can ti dad 

de per so nas cubier tas por la segu ri dad social obli ga to ria, con un dere cho garantizado

a las prestaciones.
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Los efec tos de la crisis tam bién mos tra ron que los ries gos de los regí me nes basa dos en 

la capi ta li za ción, no son ori gi na dos en las dis cu sio nes teó ri cas o aca dé mi cas sino que

real mente se con cre tan en la rea li dad e impu sie ron, en nues tro caso, la obli ga ción de

inter ven cio nes esta ta les, hasta podría decirse com pro me ti das, adop ta das en el límite

de las atribuciones legales.

Además, quiero remar car que los inter cam bios de expe rien cias que nos posi bi li tan los

dife ren tes pro gra mas de AISS tienen que conti nuar siendo poten cia dos por cuanto

per mi ten cono cer los logros y mane ras de llegar a la segu ri dad de ingre sos estable y

sus ten table basada en los prin ci pios per ma nen tes de acu mu la ción de ries gos en regí -

me nes bien dise ña dos orga ni za dos por el Estado, que garan ti cen ingre sos ade cua dos,

no sólo bási cos y uni ver sa les, sino que eviten que el ciu da dano asuma el riesgo que le

impo nen sis te mas de admi nis tra ción pri vada que, sin embargo, son aptos para com -

ple men tar o com ple tar aspiraciones de ciertos grupos con capacidad de ahorro.

Final mente, quiero pun tua li zar que los linea mien tos que pen sa mos seguir para reen -

cau sar el sis tema de pro tec ción y segu ri dad social tienen que consi de rar los siguien tes

puntos muy bre ve mente resu mi dos como sigue:

� encon trar una estruc tura del sis tema que per mita incluir, además de los tra ba ja do -

res del sector formal, a los sec to res de tra bajo atí pico que en nues tro país está lle -

gando al 50 por ciento de la PEA;

� esta inclu sión se conse guirá con esque mas flexi bles que consi de ren la situa ción y

carac terí sti cas de las dis tin tas acti vi da des econó mi cas y diver si dad geogr áfica;

� se obtendrá con regí me nes bási cos sóli dos que com ple men ta dos con accio nes asis -

ten cia les del Estado y consi de rando pro li ja mente la his to ria de los apor tes brinde

cober tura a todas las capas de afi lia dos;

� bus cando fórmu las de deter mi na ción de las pres ta cio nes defi ni das que incen ti ven

la acti tud posi tiva de apor tar desde edades tem pra nas;

� consi de rando en el diseño la evo lu ción de la demo grafía pre vista sin dese qui li brios

en las trans fe ren cias gene ra cio na les;

� ins tru men tando fórmu las de salida del mer cado de tra bajo que tengan en cuenta la

inte gra ción social de los mayo res, la coor di na ción de los regí me nes en los que

pudiera haber apor tado y sus aspi ra cio nes y deseos en rela ción con su vida labo ral;

� la oferta de opcio nes razo na bles de com ple men ta rie dad en el ámbito esta tal o pri -

vado con los ade cua dos con tro les y garant ías de pro tec ción contra el riesgo de

infla ción al tra tarse de ahorro indi vi dual;

� todo ello con meto do log ías que com pren dan a los inte re sa dos tanto en los pro ce sos

de reforma como en la ges tión de los sistemas;

Estos son los desaf íos que se nos pre sen tan a muchos de los países miem bros y por

todos los esfuer zos que rea liza nues tra Aso cia ción en este mismo sen tido quiero ter -

mi nar con un sin cero agra de ci miento por la coo pe ra ción que reci bi mos en forma cons -

tante para avan zar dentro de la Ini cia tiva de la AISS hacia su obje tivo: “Más segu ri dad 

en la seguridad social”.
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Para entender la evo lu ción de la confi gu ra ción y finan cia ción de los sis temas de

segu ridad social, y de los sis temas de pen siones en par ti cular, no se deben

ignorar las deci siones polí ticas. Dicha pers pec tiva conduce a la con clu sión de que

no existe un único enfoque ade cuado. No obs tante, tal y como demuestra el caso

de Ale mania, la ten dencia actual sugiere que un sis tema com bi nado, que incluya

sis temas de pen siones com ple men ta rios pri vados y pro fe sio nales, sería pre fe -

rible. El desar rollo de sis temas com bi nados implica un papel más regu lador del

estado, convir tién dose el estado de bie nestar en un estado de bie nestar acti vador 

y regu lador. La natu ra leza evo lu tiva de los estados de bie nestar contem porá neos

en los países desar rol lados conl leva costes y conse cuen cias. Por consi guiente,

se deben enca minar los esfuerzos a dis tri buir los costes reales de la reforma de

la manera más equi ta tiva posible entre todas las gene ra ciones, y lo ideal sería

que dicha dis tri bu ción se hiciese de tal manera que favoreciese el crecimiento

económico y el empleo.

Mien tras que en muchos países de Amé rica del Sur, Africa o de la región árabe las

pobla cio nes crecen y se reju ve ne cen, en Europa y Japón, y próxi ma mente tam bién en

la Repú blica popu lar de China, la evo lu ción se carac te riza, por el hecho de que la

pobla ción de dichos países enve jece y que, a medio y largo plazo, incluso se reducirá.
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La causa de esta evo lu ción es, en primer lugar, el des censo de la nata li dad. Si se toma

como ejem plo a Ale ma nia, a media dos de los años 60 el índice medio de nata li dad por

mujer ascendía a 2,1. Desde prin ci pios de los años 70 este índice de nata li dad des cen -

dió a un escaso 1,4 y, desde hace unos 30 años, se man tiene en este nivel,  cla ra -

mente infe rior al nece sa rio para man te ner el nivel de población.

Para le la mente, se regis tra, y no sólo en Europa, un incre mento de las expec ta ti vas

medias de vida a largo plazo. Vol viendo a tomar a Ale ma nia como ejem plo: los varo -

nes de 65 años pueden contar actual mente en Ale ma nia con una expec ta tiva media de 

vida de unos die ci séis años más. Se trata de casi tres años más que hace veinte años.

En el caso de las muje res de 65 años, esta expec ta tiva de vida a largo plazo se

extiende a casi veinte años más, es decir, unos tres años más que hace veinte años. Se 

cal cula que hasta el año 2030 se pro du cirá otro incre mento de unos tres años. En este

contexto, resulta inte re sante seña lar que las expec ta ti vas de vida a largo plazo en Ale -

ma nia llevan un retraso de 30 años res pecto a la evo lu ción que se ha pro du cido en

Japón. Esto quiere decir, que las expec ta ti vas de vida actua les en Ale ma nia se cor res -

pon den con las japo ne sas de 1974.

Ambas evo lu cio nes, una tasa de nata li dad infe rior a la tasa de reem plazo gene ra cio nal 

y el incre mento de las expec ta ti vas de vida, condu cen a un aumento de la tasa de

depen den cia coe fi ciente de edad, es decir, de la rela ción exis tente entre las per so nas

de 60 años o más en com pa ra ción con las per so nas en activo, que suelen ser per so nas

con edades com pren di das entre 20 y 64 años.

En el año 2000, esta tasa de depen den cia de edad ascendía en Ale ma nia a 26. Lo cual

quiere decir que por cada 100 per so nas poten cial mente en activo con edades com -

pren di das entre 20 y 64 años, había 26 per so nas de 65 años o más. Hasta el año 2050, 

supo niendo una inmi gra ción neta de 200 000 per so nas por año, esta tasa de depen -

den cia se dupli cará con creces. En otros países, como por ejem plo España, Grecia o

Italia, con un cierto des fase tem po ral, el enve je ci miento, cal cu lado sobre el aumento

de dicha tasa, será aún más ver ti gi noso. El motivo es que en estos países las tasas de

nata li dad son, desde hace unos quince años, aún más bajos que los de Ale ma nia. Para

evitar malen ten di dos: esta evo lu ción, en par ti cu lar el incre mento de las expec ta ti vas

de vida, es posi tiva, puesto que cumple una especie de sueño de la huma ni dad, sobre

todo porque la pro lon ga ción de la vida suele ir acom pa ñada de un incre mento de años

de vida saludables.

No obs tante, un cambio tan radi cal de la rela ción exis tente entre per so nas en activo y

per so nas de edad avan zada inac ti vas requiere, por un lado, que se esta blez can las

condi cio nes econó mi cas nece sa rias, de manera que esa futura gene ra ción en activo

cada vez más redu cida sea capaz de hacer frente a las cargas de índole demogr áfico

que for zo sa mente reper cu tirán sobre ella, y por otro lado, que se confi gu ren los sis te -

mas de pro tec ción de la vejez de tal manera que las gene ra cio nes futu ras tam bién

puedan confiar en que tendrán su propia pensión de vejez.

En este contexto del enve je ci miento de la pobla ción, me gus taría hacer algu nas obser -

va cio nes gene ra les sobre las pers pec ti vas de reforma en el ámbito de la pro tec ción de
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la vejez. No se pueden refor mar los costes econó mi cos y las conse cuen cias econó mi -

ca mente efec ti vas del enve je ci miento de la pobla ción hacién do los desa pa re cer. La

política sólo puede intentar:

� en primer lugar, repar tir estos costes reales de la manera más favo rable posible

para el cre ci miento y el empleo;

� en segundo lugar, repar tir dichos costes pro por cio na da mente, en la medida de lo

posible, entre todas las gene ra cio nes;

� en tercer lugar, lograr un ele vado grado de sos te ni bi li dad de la finan cia ción. La

finan cia ción de un sis tema de pro tec ción de la vejez es sos te nible cuando se

pueden garan ti zar de manera dura dera las pres ta cio nes obte ni das sobre la base de

un cierto régi men finan ciero. Es decir, que no sea pre ciso en el futuro, dentro de un

cierto nivel de tasas o cuotas fis ca les deter mi na das o pre vis tas, supri mir cier tas

pres ta cio nes para poder cum plir con los obje ti vos de la coti za ción, o que no sea

nece sa rio, en el futuro, aumen tar de manera impre vista las cuotas de un cierto

nivel de pres ta cio nes.

Por lo tanto, el primer impulso para lograr una reforma sos te nible de la pro tec ción de

la vejez es mejo rar las condi cio nes para el cre ci miento y el empleo, puesto que las

únicas pen sio nes segu ras son las pen sio nes finan cia bles. Así pues, se tiene que pres -

tar espe cial aten ción a la situa ción labo ral del finan cia dor, es decir, pre pa rar al afi liado

que cotiza y al con tri buyente. Además, es pre ciso tener claro que la polí tica social, en

par ti cu lar en socie da des en pro ceso de enve je ci miento que se carac te ri zan por la

mun dia li za ción glo ba li za ción y un mayor costo de la mano de obra de la com pe ten cia,

es en gran parte, y en mayor medida que en el pasado, responsable del crecimiento y

del empleo.

Estre cha mente ligado al obje tivo de la sos te ni bi li dad finan ciera, se encuen tra igual -

mente un nuevo y más amplio concepto de la jus ti cia social. Hasta el momento se

había inter pre tado con énfa sis la jus ti cia social como una com pen sa ción social, en

forma de redis tri bu ción de la renta de los ricos a los pobres. Esta inter pre ta ción es

impor tante y cor recta, porque el mer cado es concep tual mente injusto, sólo valora los

bienes esca sos pero no las uti li da des socia les y tam poco tiene en cuenta las nece si da -

des indi vi dua les. Por lo tanto, una socie dad civi li zada nece sita, sin lugar a dudas, una

com pen sa ción social de este tipo. Pero, puesto que existe un con flicto de obje ti vos

entre una com pen sa ción social basada en la renta, por un lado, y la efi ca cia de las asi -

gna cio nes, por otro lado, no se puede abusar de dicha com pen sa ción hasta el punto de 

anular las reper cu sio nes posi ti vas de asi gna ción que tiene el mer cado. No obs tante, en 

una socie dad en pro ceso de enve je ci miento, junto a la redis tri bu ción inter per so nal de

los ingre sos y la trans fe ren cia intra per so nal de la renta de la fase activa a la fase no

activa, tiene que aspi rarse igual mente (sobre la base del mismo dere cho) a una mejor

dis tri bu ción de las oportunidades económicas de los financiadores del sistema, en

particular a favor de los jóvenes.

Por lo tanto, la jus ti cia social ha de tener tres dimen sio nes dentro de una socie dad en

pro ceso de enve je ci miento:
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� menor desi gual dad de rentas;

� más y mejo res opor tu ni da des de empleo y, así pues, opor tu ni da des de par ti ci pa -

ción social para todos los tra ba ja do res potenciales; y

� un reparto equi li brado de los costes que conl leva el enve je ci miento o de los costes

de la pro tec ción social entre todas las gene ra cio nes.

En lo rela tivo a cuáles son los obje ti vos con cre tos de una polí tica en mate ria de pro tec -

ción de la vejez, debería haber consenso gene ral en que el obje tivo mínimo de todo

sis tema de pro tec ción de la vejez debería ser garan ti zar la ausen cia de pobreza en la

vejez. En este sen tido, la polí tica ale mana ha logrado extraor di na rios resul ta dos. Efec -

ti va mente, solo cerca de un 1,3 por ciento de todas las per so nas mayo res de 65 años

reci ben ayudas socia les para evitar la pobreza o una pro tec ción mínima en la vejez. Así 

pues, el riesgo de pobreza de las per so nas de edad avan zada es sólo un 1/3 más ele -

vado que el del resto de la población.

No obs tante, en muchos países, al igual que en Ale ma nia, se va más allá de este obje -

tivo diri gido a evitar la pobreza. El sis tema de pro tec ción de la vejez no sólo tiene que

evitar la pobreza, sino que debería sus ti tuir igual mente los ingre sos labo ra les deja dos

de reci bir, de manera que las per so nas de edad avan zada que ya no estén en activo no 

sufran un dete rio ra miento per ju di cial de su nivel de vida en com pa ra ción con el que

tenían durante su periodo en activo. Este obje tivo tam bién ha sido amplia mente rea li -

zado en Ale ma nia, ya que los ingre sos medios de un hogar de jubi la dos com puesto por 

dos per so nas ascien den al 98 por ciento de la media total de los ingre sos del hogar y

se encuen tran 7 puntos por cen tua les por encima de los ingre sos de un hogar medio de 

personas en activo con dos hijos.

Más allá de la orga ni za ción especí fica de un sis tema de pro tec ción de la vejez, es pre -

ciso tener en cuenta que un sis tema o su reforma deben ser per ci bi dos como “justos”.

No existe una defi ni ción gene ral mente acep tada de jus ti cia. No obs tante, se podría

lograr un consenso res pecto a lo que es “injusto”:

� Se debería consi de rar “injusto” un sis tema cuando las coti za cio nes exi gi das sean en 

su conjunto más ele va das que las pres ta cio nes ofre ci das en tér mi nos medios. Es

decir, el sis tema se carac te riza por una ren ta bi li dad nega tiva de las cotizaciones.

� Se debería consi de rar “injusto” un sis tema de pro tec ción de la vejez que esté for -

mado por dis tin tos sis te mas indi vi dua les cuya confi gu ra ción sea muy dife rente y

que obli guen a deter mi na dos grupos de per so nas a afi liarse a un sis tema deter mi -

nado, que sea menos gene roso que otros sis te mas a los que las per so nas de dicho

grupo no tengan dere cho a afi liarse. A título de ejem plo, este es prácti ca mente el

caso del sis tema alemán de pro tec ción de la vejez, extre ma da mente estruc tu rado,

y orga ni zado y financiado según diferentes principios.

� Por último se debería consi de rar un sis tema como “injusto” cuando las pres ta cio nes 

deri va das de las coti za cio nes obli ga to rias no sean supe rio res a las pres ta cio nes de

trans fe ren cia de rentas finan cia das fis cal mente, a las que se podría tener igual -

mente dere cho sin una cotización previa.
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Con estos ante ce den tes, perm ítanme hacer algu nas obser va cio nes sobre las más

recien tes refor mas de las pen sio nes en Ale ma nia. Sobre todo, porque creo que la polí -

tica de pen sio nes en Ale ma nia, en par ti cu lar desde el año 2001, puede ser ple na mente 

consi de rada como una especie de cia no tipo para la supe ra ción del pro blema del enve -

je ci miento de la población.

Las refor mas de las pen sio nes lle va das a cabo durante los años 2001 y 2004 fueron

acom pa ña das de un doble cambio para digm ático.

El primer cambio para digm ático consis tió en la tran si ción de una “polí tica de ingre sos

orien tada al gasto” a una “polí tica de gastos orien tada a los ingre sos”. Es decir, la tran -

si ción de una polí tica, en la que se fijaba el nivel de pres ta cio nes y cuya polí tica de

gastos consistía en poner a dis po si ción los fondos nece sa rios, para pasar a una  polí -

tica de pen sio nes, en la se fijará un plan de coti za cio nes a largo plazo (20 por ciento

hasta 2020, 22 por ciento hasta 2030), adaptándose las pres ta cio nes a los ingresos

 esta blecidos.

Esta polí tica se apli cará mediante un “factor de sos te ni bi li dad”, entre otros fac to res.

Este factor de sos te ni bi li dad apli cado a la fórmula de adap ta ción de las pen sio nes

consigue que si se pro duce un cambio en la rela ción exis tente entre el pago de las coti -

za cio nes y los recep to res de las pen sio nes (inde pen dien te mente de que dicho cambio

esté deter mi nado por el mer cado labo ral o por cues tio nes demogr áfi cas), dicho

cambio se plasme mediante una mode ra ción de la diná mica de adap ta ción de las pen -

sio nes, en principio basada en los salarios.

El segundo cambio para digm ático consis tió en el aban dono del obje tivo de pro te ger el

nivel medio de vida sólo mediante pen sio nes esta ta les. Asi mismo, un ase gu rado con

un largo his to rial de afi lia ción sólo tendrá garan ti zado, en el futuro, un nivel de  pen -

siones que dé conti nui dad al nivel de ingre sos de la fase en activo, mediante una com -

bi na ción de pen sio nes esta ta les y de pro tec ción pri vada y empre sa rial com ple men ta -

ria (muy fomen tada por el Estado). Actual mente, la pen sión esta tal en Ale ma nia

cubre, por tér mino medio, cerca de un 85 por ciento de los ingre sos de vejez de un

anti guo empleado medio asa la riado, las pen sio nes empre sa ria les cubren un escaso

6 por ciento y cerca de un 10 por ciento es la parte que cor res ponde a los segu ros pri -

va dos. A largo plazo, esto signi fica que en los próxi mos 40 años, la par ti ci pa ción de las

moda li da des de seguro empre sa rial y pri vado se ele vará, por tér mino medio, a cerca

de un tercio de los ingre sos de vejez. El desar rollo del seguro de vejez empre sa rial

deberá con tri buir a ello en particular. Los convenios colectivos respaldarán dicho

proceso.

A pesar de que en Ale ma nia en los años 80 del siglo XX todavía se pen saba que las

cuotas de coti za ción al seguro esta tal de pen sio nes serían casi del 40 por ciento para

el año 2030, la polí tica de pen sio nes, y en par ti cu lar gra cias a las refor mas de los

años 1992, 2001 y 2004, ha conse guido (con una cuota de coti za ción actual del

19,5 por ciento) limi tar dicho aumento a un 22 por ciento.
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Con la reforma del año 2004, la polí tica de pen sio nes ale mana ha cum plido sufi cien te -

mente su obje tivo interno en mate ria de “sos te ni bi li dad”, aunque, por otro lado, ello

haya sido a costa de una supre sión per cep tible de pres ta cio nes en las pen sio nes

estatales.

Las pen sio nes esta ta les seguirán siendo en Ale ma nia (suje tas a la trayec to ria labo ral

media), tam bién a largo plazo, la prin ci pal fuente de ingre sos de la vejez y algo más

que una pen sión básica de pro tec ción de la exis ten cia, pero tam poco serán mucho más 

que una pro tec ción básica. Efec ti va mente, la tasa de reem plazo, la rela ción exis tente

entre la pen sión estándar y el sala rio bruto medio, des cen derá, pasando del 48 por

ciento actual a cerca de un 40 por ciento en 2030 (La pen sión estándar es la pen sión

men sual de un ase gu rado que durante 45 años ha sus crito y coti zado siempre una

cuota equi va lente a la cuota media de todos los ase gu ra dos. Actual mente, el importe

bruto de esta pen sión estándar en los anti guos (nuevos) esta dos fede ra les asciende a

EUR 1 176 (EUR 1 034).

Si, tal y como cabe supo ner, en un futuro a medio plazo se aumenta gra dual mente la

edad de jubi la ción esta tal, que pasará de los 65 años actua les a 67 años, el sis tema de

reparto del seguro esta tal de pen sio nes estará, en el sen tido defi nido al prin ci pio, sos -

te ni ble mente finan ciado en una Ale ma nia en pro ceso de envejecimiento.

En tér mi nos gene ra les, por lo tanto, se puede decir que una polí tica de pen sio nes

soste nible en una socie dad en pro ceso de enve je ci miento pre cisa tres medi das

diferentes:

� des con ges tión de los costes labo ra les (incluso mediante la supre sión de  presta -

ciones), a favor del empleo y del cre ci miento;

� com pen sa ción de la supre sión de pres ta cio nes mediante la conso li da ción de un

 sistema com ple men ta rio solvente; y

� pro lon ga ción de la fase en activo, con el fin de que los costes resul tan tes de un

expec ta tiva de vida más larga y los costes aso cia dos a un periodo más largo de

recep ción de pen sio nes, los sopor ten pre ci san aquel las per so nas que dis fru tarán de 

dicho periodo más largo de per cep ción de la pen sión, es decir, los futu ros jubi la dos. 

Un aumento de la edad legal de jubi la ción reduce la pre sión sobre las  contribu -

ciones y esta bi liza el nivel de las pensiones.

Perm ítanme, en este punto, hacer otras obser va cio nes sobre el segundo cambio para -

digm ático, es decir, el desar rollo de un sis tema de pro tec ción de la vejez finan ciado de

forma mixta.

No exis ten las pen sio nes segu ras, en el sen tido de impor tes garan ti za dos o que

puedan ser garan ti za dos. Los dere chos de pen sión siempre son un dere cho sobre un

futuro pro ducto social y, como tal, siempre está expuesto, al igual que el futuro econó -

mico, a una cierta inseguridad.

Los dos méto dos o prin ci pios sobre los que se puede cons truir o finan ciar un sis tema

de pro tec ción de la vejez son el método del reparto y el método de la capi ta li za ción.
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Ambos sis te mas tienen ven ta jas y des ven ta jas especí fi cas, no siendo nin guno de

ellos, a priori y a la larga, el mejor pro ce di miento de finan cia ción.

Las ven ta jas del método del reparto son (a parte del hecho de estar sujeto a los ingre -

sos cor rien tes) una gran segu ri dad frente a la infla ción y una gran capa ci dad de adap -

ta ción, puesto que se puede intro du cir y exten der en cual quier momento (por ejem -

plo, la inte gra ción de los nuevos esta dos fede ra les en el sis tema de segu ri dad social en

1990). Cuando se intro duce en un estado fede ral un sis tema de pro tec ción de la vejez, 

este solo puede ser un sistema de reparto.

No obs tante, las des ven ta jas del método del reparto son la depen den cia de la evo lu -

ción del empleo actual y, en par ti cu lar, su sen si bi li dad a los cam bios de la rela ción con -

tri buyente-bene fi ciaro, deter mi na dos por moti vos demogr áfi cos. Los sis te mas de pen -

sio nes basa dos en el reparto per ju di can regu lar mente, en una socie dad en pro ceso de

enve je ci miento, a los jóve nes y son, en dicho sen tido, injus tos de manera inter ge ne -

ra cio nal. Los jóve nes tienen que pagar, en una socie dad en pro ceso de enve je ci -

miento, cuotas cada vez más ele va das, para poder obte ner los mismos dere chos que

las per so nas de edad avan zada, o tienen que conten tarse con menores prestaciones si 

contribuyen con cuotas constantes.

Mien tras que el método del reparto apuesta por la esta bi li dad y la pro duc ti vi dad de los

ingre sos labo ra les nacio na les, el método de la capi ta li za ción confía en la esta bi li dad y

pro duc ti vi dad de las ganan cias de capi tal nacio na les e inter na cio na les. La dife ren cia

más impor tante res pecto al método del reparto es la inter na cio na li dad. Efec ti va mente, 

gra cias a la posi bi li dad de inver tir los ahor ros para la pro tec ción de la vejez en el

extran jero, se logra una des vin cu la ción (dentro de cier tos lími tes) de la evo lu ción

demogr áfica nacio nal, así como de la evo lu ción del mer cado labo ral, y se puede ins tru -

men ta li zar el valor aña dido extran jero (en forma de ingre sos de capi tal y plus val ías

de coti za ción) con el fin de finan ciar los ingre sos nacio na les para la vejez, eso sí,

afrontando los riesgos asociados al mercado de capitales y el riesgo de cambio.

Debido a las ven ta jas y des ven ta jas especí fi cas que pre sen tan ambos prin ci pios de

finan cia ción y a las dis tin tas reac cio nes frente a los dis tin tos tipos de cam bios econó -

mi cos y demogr áfi cos, todo parece indi car que (para poder sim ple mente afron tar los

ries gos) un “buen” sis tema de pro tec ción de la vejez y, por lo tanto, tam bién “seguro”

no debería confiar exclu si va mente en un prin ci pio finan ciero, sino que pre ci sa mente

debería ser un sistema de financiación mixta.

Por otro lado, no existe una res puesta “cient ífica” a la pre gunta de cuál sería la com bi -

na ción ade cuada entre reparto y capi ta li za ción. La res puesta siempre será de índole

polí tica. Y dicha res puesta no sólo depende de la confianza que se tenga en la esta bi li -

dad a largo plazo del mer cado de capi ta les, sino tam bién de la opi nión que se tenga de

la “razo na bi li dad del reparto econó mico” en rela ción con una tran si ción (par cial) del

método de reparto al de capi ta li za ción. Efec ti va mente, todos los estu dios de simu la -

ción sobre una tran si ción, incluso sim ple mente par cial, al método de capi ta li za ción

mues tran que, incluso supo niendo que el tipo de inte rés a largo plazo se man tenga por 

encima del cre ci miento del pro ducto nacio nal o del aumento de la masa sala rial, y que
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por lo tanto se pro duzca un “mayor ren di miento” per ma nente dentro del método de

capi ta li za ción, ello siempre supondrá un carga adi cio nal para las per so nas en activo, la 

lla mada “gene ra ción sándwich”. Estos gastos extraor di na rios para la pro tec ción de la

vejez, que se pro du cirán adi cio nal mente durante la fase de crea ción del método de

capi ta li za ción, serán más elevados cuanto mayor y más amplia sea dicha  reestruc -

turación.

En rela ción con Ale ma nia, se puede decir que los gana do res de la reforma de las pen -

sio nes serán aquel los que hayan nacido con pos te rio ri dad a 1990. Su pro tec ción de la

vejez con una finan cia ción mixta será (en com pa ra ción con la pro tec ción que ten drían

si no se lle vase a cabo la reforma) mejor y más barata que las que tendrán las per so -

nas que actual mente están en activo. Los per de do res de esta reforma de las pen sio nes 

son (nue va mente, en com pa ra ción con la pro tec ción que ten drían si no se lle vase a

cabo la reforma) todas las per so nas naci das entre 1960 y 1980. En ese sen tido, las

más recien tes refor mas ale ma nas de las pen sio nes han sido reformas para la “tercera

generación”.

Conclusión

Una garantía del nivel estándar de vida en el sen tido real de la pala bra, es decir, el

man te ni miento de los ingre sos y del nivel de consumo exis ten tes durante la fase en

activo no puede conse guirse exclu si va mente, en una socie dad en pro ceso de enve je ci -

miento, mediante el sis tema de pro tec ción social basado en el reparto. Por lo tanto, en

vez de apli car, en una socie dad en pro ceso de enve je ci miento, sis te mas esta ta les con

un solo nivel de pen sio nes, se apli carán sis te mas de pro tec ción con diver sos nive les

com pues tos por ele men tos pri va dos y públi cos, que conjun ta mente podrán garantizar

la protección del estándar de vida.

Así pues, la polí tica social esta tal deberá aspi rar, res pecto a la pro tec ción de los ingre -

sos en la vejez, no solo a lograr la esta bi li dad del sis tema esta tal, sino que además

deberá refor zar la confi gu ra ción, regu la ción y con trol polí tico de los sis te mas com ple -

men ta rios pri va dos y empre sa ria les. El Estado social activo se conver tirá, en cada vez

mayor medida, en un Estado social activador y regulador.
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