Este documento forma parte de la produccion
editorial de la Conferencia Interamericana de
Seguridad Social (CISS)

Se permite su reproduccion total o parcial, en
copia digital o impresa; siempre y cuando se cite
la fuente y se reconozca la autoria.






BIENESTAR Y POLITICA SOCIAL
VOL 1, NUM. 1, pag. 119-122

INFORME SOBRE LA SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA
LATINA 2005: MERCADOS DE TRABAJO
Y LA FRAGMENTACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL;
FINANCIAMIENTO PARA EL VIH-SIDA
POR LOS SEGUROS SOCIALES"

Ernesto Sepulveda Villareal
Banco de México
ernesto_sepulveda@banxico.org.mx

| Informe sobrela Seguridad Social en Américal atina2005 del CISSrelinelas contribuciones,

opiniones y comentarios de més de 30 especialistas en seguridad social de diferentes paises
del continente americanoy unasintesis delaliteraturamasreciente sobrelamateria. El propésito
espresentar, tanto al pUblico especiaizado como al lego, un reporte detallado, analiticoy actuaizado
de la situacion que guardan tres grandes temas, de interés comun en la region, en materia de
seguridad social: larelacion entre el mercado de trabajo y la seguridad social; los problemas que
surgen de la segmentacion de los regimenes de seguridad social; y el financiamiento a los
tratamientos del VIH/SIDA por la seguridad social.

El documento completo —de 228 paginas— seintegrapor siete capitulosy un resumen. En
€l primer capitulo se analizan cémo las diversas reformas econdmicas que se han llevado a cabo
en los ltimos 25 afios en numerosos paises del continente han afectado de diferentes maneras a
los sistemas de seguridad social de laregion. Unaconclusion relevante que se presentaes que, si
bien la seguridad social no haregistrado el deterioro que algunos pronosticaron que sucederiaa
raiz de algunasreformas (e.g. laliberalizacion del comercio internacional), también escierto que
las ganancias en productividad que se han observado en algunos sectores no se han traducido en
altas tasas de proteccion social, y que laeconomiainformal se haincrementado.

Sin embargo, el aumento de laeconomiainformal hasido influido en parte por los efectos
gueel crecimiento poblacional hatenido sobre el mercado laboral. Por €llo, en € segundo capitulo
se estudian |as tendencias demogréficas y migratorias en €l continente americano en las Ultimas
décadas, asi como la evolucion previsible de estos indicadores para los proximos 25 afios. Un

¥ Resefia de Informe sobre la Seguridad Social en América Latina 2005: Mercados de Trabajo y la Fragmentacién
de la Seguridad Social; Financiamiento para el VIH-SIDA por los Seguros Sociales, de Gabriel Martinez y Martha
Miranda (editores), Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS), Octubre de 2004, México, D.F.
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hecho fundamental que se sefialaen este capitulo esque, apesar de quelaelevadatasadefertilidad
registrada en los cincuentas y setentas se revirtio en los setentas y ochentas, la poblacion del
continente americano mantiene unainerciade crecimiento aprincipiosdel siglo veintiuno. Ello ha
ocasionado una fuerte presion sobre las economias nacional es para absorber un gran nimero de
trabajadores, favoreciendo el crecimiento delaeconomiainformal y lamigracion, y deteriorando
en consecuencia el grado de cobertura de la seguridad social.

De hecho, uno de los mayores retos planteados por las organizaciones laborales
internacionales en laactualidad es precisamente fomentar el aumento sostenido de lacoberturade
la seguridad social en los paises en desarrollo. Y puesto que la informalidad econémicay la
coberturade laseguridad social se relacionan estrechamente (de manerainversa), resultade gran
utilidad estudiar afondo las causasy consecuencias delaprimera, paraentender mejor lanaturaleza
y evolucion delasegunda. Por tanto, en el tercer capitul o se presentaunasintesis delos desarrollos
tedricosy estudios empiricos mésrecientes sobrelarel acion entre el mercado laboral y laseguridad
social. Si bien muchos de los tépicos que se discuten todavia son sujetos de amplio debate, tres
leccionesrel evantes parecen derivar delosdiversostrabg os citados. Primero, que el sector informal
esaltamente heterogéneo y que, contrario alavision tradicional, unaparte de él guardaun vinculo
estrecho con el sector formal. Segundo, que regulacionesy codigos impositivos mal disefiados o
aplicados, aunados a la heterogeneidad de |os participantes en €l mercado laboral, fomentan la
informalidad. Tercero, queel verdadero costo delainformalidad no esel que éstacausadirectamente
sobre la actividad econémica en el corto plazo, sino € que produce a los numerosos individuos
gue integran dicho sector, que a no contar con proteccion social alguna, quedan expuestos a
dafios potenciales significativos.

A finde profundizar en el andlisisdelas causas de lainformalidad, en el cuarto capitulo se
analizan con mayor detalle tres elementos caracteristicos del entorno delamisma: |osimpuestos,
laregulacion y la modernizacion administrativa. Una contribucion de este capitulo es destacar
gue aunque las actividades informales crecen por la combinacion de fuertes cargas fiscales y
regul acionesinapropiadas, lainhabilidad delasinstituciones parahacer cumplir dichasimposiciones
y reglamentaci on también juegaun papel central. Esdecir, lainformalidad tiene también un origen
institucional. Por €ello, para combatir la informalidad se recomienda que, ademas de simplificar
leyesy regulaciones, se mejoren las habilidades administrativas de lasinstituciones responsables
delaaplicacién delas normatividades respectivas; se modernicen los procedi mientos en las cortes
pararesolver controversias; y se minimicen |os costos de |os procesos administrativos (mediante
el uso intensivo de las tecnologias de lainformacién, entre otra cosas).

El crecimiento del sector informal y labajacobertura de seguridad social no son los Uinicos
problemas que captan laatencion delasinstituciones|aboralesinternacionales. Otro delos grandes
temasesla“coexistenciaderegimenes’ o “fragmentacion” enlaseguridad social. Este fendmeno
es preocupante, no sol o porque entorpece |aadministracion eficiente delos servicios de seguridad
social, sino porque inhibe la “equidad” y la “universalidad” de los mismos. Para ver € estado
actual que guarda este problema, en el quinto capitul o se evallian los avances que se han logrado
en materia de consolidacién, portabilidad y homologacion en las condiciones de acceso a los
beneficios de la seguridad social en América Latinay el Caribe. En esencia se encuentra que,
aunque la experiencia de los paises es muy variada, en algunos de ellos permanecen problemas
muy Serios que requieren atencion. Parallegar a esta conclusion, se clasifican los programas de
pensiones de los distintos paises en funcién de dos criterios: laantigliedad de los mismosy si han
sido o no reformados desde su creacion. L osresultados se pueden resumir en cuatro aseveraciones.
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Primero, que por lo general |os paises queiniciaron mas pronto sus programas de pensiones
han alcanzado un mayor nivel de coberturay desarrollo. Segundo, que en los paises en los que no
se han reformado | os sistemas de pensiones, y que cuentan con instituciones mdltiples, se observan
las graves consecuencias de la fragmentacion. Tercero, que mientras las reformas de | os ochentas
y noventas permitieron mejoras significativas en materia de fragmentacién y homologacion en
muchos paises, en términos de portabilidad las experiencia ha sido mixta. Finamente, que en
relacion con la cobertura de la seguridad social y el sustento del sistema financiero en el que se
basa la misma, € avance ha sido muy bajo virtualmente en todas las naciones, manteniéndose
ambos tépicos como temas centrales de la agendainternacional.

Dentro del problemade segmentacion, el temade laportabilidad del seguro de salud merece
atencidn especial, por las enormesimplicaciones que tiene sobre lamovilidad laboral. Espor ello
quiza que el informe dedica un capitulo completo paratratarlo. En el sexto capitulo se reconoce
quelainteraccion entre el sector salud y el mercado laboral esun tépico complejo. Por unaparte,
existe evidencia empirica que corrobora laimportancia que reviste la portabilidad del seguro de
salud sobre las decisiones de empleo de los trabgjadores y empresas (amayor portabilidad de los
servicios de seguridad social, mayor movilidad laboral). Pero por otra, la baja cobertura de la
seguridad social en Ameérica Latinay el Caribe ha dado lugar al surgimiento de la asistencia
publicacomo principal via paraatender las necesidades de la poblacion no cubierta. Ello, si bien
ha beneficiado aun gran nimero de personas que de otramanerano tendrian acceso aserviciosde
salud, también haintroducido fricciones adicionales. Aunque existe el consenso de que esnecesario
elevar la*“ cobertura universal”, alin no queda claro cémo hacerlo con efectividad. Por jemplo,
una propuesta es deslindar el acceso alos servicios de salud del pago de los impuestos sobre la
némina, con el propdsito de mejorar laportabilidad; sin embargo con ello se elevarialanecesidad
de mayor financiamiento con recursos gubernamental es, que es precisamente otro de los grandes
temas de la agendainternacional .

El séptimoy Ultimo capitul o presentaun reporte sobre €l financiamiento parael VIH-SIDA
por los seguros socialesen laregion. En 2002 habia42 millones de personas en el mundo viviendo
conel virusque causaestagraveenfermedad, y deéstas, 3 millonesvivian en el continenteamericano
(siendo el Caribe sede delastasas deinfeccion mas elevadas en el mundo, despuésde Africaenel
sub-Sahara). Tal realidad genera sefiales de alarma para |l os responsables de la seguridad social
por varias razones.

Primero, porque €l impacto econémico de estaenfermedad es muy el evado, no sélo porque
el costo del tratamiento estodavia significativo, sino porque este padecimiento dafia gravemente
lacapacidad de lafuerzalaboral. Segundo, porque en un amplio conjunto de paises de laregién,
los sistemas de seguridad social son las principales fuentes para el financiamiento de dicho
tratamiento. Y tercero, porque las necesidades de tratamiento van en aumento, toda vez que en
América Latinay € Caribe sélo la mitad de la poblacién que lo necesita lo recibe, y muchos
pacientes todavia se encuentran en una etapa temprana de la infeccion. Entonces, si bien existe
gran incertidumbre acercadel rumbo que siga esta pandemia, lo que escierto esquelas presiones
financieras en los programas de seguridad social seguiran aumentando en |os afios por venir.

El informe del CISS cumple en gran medidacon |os propésitos paralos que fue elaborado.
Como se puede apreciar en la recapitulacion anterior, contiene unavision ampliay detallada de
numerosos topicos fundamental es, tanto paralasinstituciones de seguridad social, como paralos
gobiernos quedirigen suspoliticasy paralasociedad en general, sobrelarelacion entre el mercado

121



INFORME DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA LATINA 2005

laboral y la seguridad social, la segmentacion de los regimenes de seguridad social, y el
financiamiento de la seguridad social alostratamientos del VIH/SIDA.

Sin duda es meritorio que los editores y su equipo de trabajo hayan procesado una gran
cantidad deinformacién documental y cuantitativa, que ordenan, describen y comentan, haciendo
uso intensivo de cuadros, recuadros y gréficas. De esta forma, logran dar sustento empirico y
analitico alas conclusiones que presentan. Otracualidad de estetrabajo es que, entre |os numerosos
estudiosy reportes que utilizan, incluyen los de méasreciente publicacion. Asi, €l lector noiniciado
se ubicapréacticamente en lafronteradel conocimiento, lo quede otramanerale habriasignificado
unaenorme cantidad detiempo y esfuerzo. Adicionamente, al emplear constantemente el método
comparativo—de estudios, opiniones, y cifrasentre paisesy autores—, loseditores|ogran realizar
unaeval uacién mucho més objetivaeimparcia delostemas en discusion. Ciertamente, alo largo
del mismo no se aprecia sensiblemente alglin sesgo en favor de una postura en particular, que no
seala derivada de |os consensos a que han llegado los diversos especialistas del continente.

Sin embargo, € trabajo también presenta al gunos problemas, que son comunes en escritos
compilatorios de temas complejosy amplios, donde el analisistécnico juegaun papel central. No
obstante, tales imperfecciones, lejos de opacar €l esfuerzo de los autores, en realidad ofrecen
oportunidades para depurar ediciones futuras de este reporte.

Un aspecto crucial eslamagnitud del informe, tanto conceptual como espacial. Delalectura
del documento no resulta obvio que los editores hayan establecido lineamientos especificos que
delimiten el alcance de su trabajo. De hecho, en la préctica es muy dificil definir qué se debe
incluir o no en este tipo de reportes, y en la duda, los editores normalmente toman la decision
(conservadora) de incluir demasiado material. Tal parece ser €l caso del producto del CISS.
Seguramente més de un lector opinara que el documento resulté mucho mas extenso de lo que
hubiera sido necesario para comunicar y fundamentar con claridad |as principales conclusiones
que se presentan.

Relacionado con el punto anterior, es que uno delosriesgos que se corren al integrar una
vasta cantidad de informacion en un s6lo documento es que algunas ideas o argumentos no
sigan necesariamente un orden tematico, se repitan o incluso muestren poca relacion directa
entre si. Si bien el orden de los capitulos es muy coherente, al interior de algunos de ellos,
particularmente en al gunas secciones, se puede apreciar algunos de estos problemas, ocasionando
dificultadesal lector paraseguir los discursos. Nuevamente, a disminuir laextensién del informe,
focalizar méas la discusion y establecer limites al alcance del mismo, se podria disminuir
significativamente tal es problemas.

Finalmente, amanera de sugerencia, es muy posible que si enlugar de presentar al final un
resumen de todos los capitulos, se incluyeraal principio del informe una sintesis gjecutiva, muy
posiblemente se lograria elevar e impacto sobre el auditorio en general. En el formato actual,
[levamucho tiempo al lector desentrafiar |os vali0sos resultados que se presentan en el interior de
estereporte. Unaestrategia de comunicacién mas efectiva seria, entonces, anunciar por anticipado
dichos resultados en una seccion tipo “overview”, ademas de la presentacion del documento,
dejando aeleccion del lector avezado escudrifiar |osfundamentos del os capitul os correspondi entes.

En suma, el Informe sobre la Seguridad Social en América Latina 2005 cumple
satisfactoriamente con €l propésito de ofrecer al plblico un reporte detallado, analiticoy actualizado
sobrelostemas dereferencia, aunque quiza podriamejorar disminuyendo su extension, focalizando
mas al gunas discusiones y comunicando por anticipado |as conclusiones que se presentan.
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