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La Seguridad Social en Venezuela es producto de un esfuerzo colectivo. En 1990 Jesus
Eduardo Rodriguez Armas y yo reunimos un pequeno equipo de trabajo para estudiar, a
través de estudios de caso especificos, algunos programas de politica social orientados
a combatir la pobreza que se desarrollaban entonces en el pais. Mientras él coordinaba
este trabajo yo, como profesor visitante en el Center for Study of Public Choice de la
George Mason University, redacté los capitulos tedricos de la obra (del 1 al 5). A
comienzos de 1991 completamos la redacciéon de la obra, que fue editada por CEDICE y
Ed. Panapo. poco después, y traducida al inglés al afo siguiente: Social Security in
Venezuela, Ed. Panapo-CEDICE, Caracas, 1991, 184 pp.

El libro analiza en profundidad los
conceptos y los valores en los que se
fundamentan la seguridad social y las
politicas sociales. Se examinan también

tres programas sociales (caps. 6 al 9) que
tuvieron en su momento mucha Lﬂal SEGUR[DAD
repercusion en el pais, y se presentan SOC]AL

conclusiones generales tanto sobre
politica social como sobre el EN VENEZUELA
funcionamiento de la seguridad social,
poniendo de relieve la importancia del o

creativo cambio producido en Chile a J[Eiﬁg&]'?n;{h[:sflguﬂﬁ Arias
comienzos de los anos ochenta. —

Los autores sintetizamos nuestra
defensa de la libertad en un pdarrafo que
nos parece suficientemente claro:
"concebimos la politica social como una
manera de crear el ambiente apropiado
para que los ciudadanos mejoren, a
través de su esfuerzo, la situacidon en que
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viven". El papel del Estado, entonces, es
generar las condiciones para que el
trabajo creador entregue sus frutos a
quienes lo realizan, abandonando las
politicas que impiden crear riqueza y no
hacen mads que redistribuir, en definitiva,
la pobreza.

Este libro, pionero en Venezuela sobre el tema, recibid un premio internacional, el

Antony Fisher International Award (third place), otorgado por la Atlas Foundation en
1992.
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INTRODUCCION

Cuando comenzamos a desarrollar esta investigacion existia en Venezuela, como producto de diversos
factores, un creciente interés por discutir las llamadas politicas sociales. La economia se encontraba en
pleno periodo de ajustes, determinando una sensible reduccién en el poder adquisitivo de la poblacion,
mientras que el malestar social -que ya se habia evidenciado en el estallido de protesta del 27 de febrero de
1989- se extendia a veces de un modo preocupante. En este nuevo contexto cobraban mayor importancia,
por lo tanto, los temas de la pobreza critica, la seguridad social y la estabilidad del sistema.

Los problemas sociales que se han puesto de manifiesto en los tltimos afios no son, por cierto,
verdaderamente nuevos. Ni el descenso en los salarios reales, ni el aumento de la informalidad o la pobreza
critica, han aparecido suibitamente en Venezuela: ya desde hace una década, al menos, los principales
indicadores socioecondémicos venian mostrando un curso francamente descendente, revelando el fracaso del
modelo de desarrollo seguido hasta hace poco. Porque el crecimiento del sector de empresas del Estado, la
politica de sustitucion de importaciones y los subsidios indirectos no lograron el tan anhelado desarrollo del
pais, pero alimentaron en cambio la expansion de las deuda externa, el estancamiento de la productividad y -
en consecuencia- la pobreza y las desigualdades sociales.

La critica situacion a la que se lleg6 por esta via hizo indispensable un cambio de rumbo, una
reorientacion profunda de la gestién del gobierno: Venezuela parecié encaminarse, aunque quizds timida y
confusamente, hacia una economia de mercado. Una buena parte de los sectores politicos e intelectuales del
pais ha terminado por reconocer, aunque con reticencias, la necesidad de un entorno mas libre para la
produccion e intercambio de bienes y servicios, la conveniencia de eliminar controles y reglamentaciones
excesivas, de sincerar las cuentas de la nacién. Pero la admision de estos hechos no ha significado que se
comprendan a fondo ni que se acepten por completo las ideas que forman el nicleo de una sociedad libre:
una ideologia fuertemente impregnada de resabios socialistas y populistas ha hecho entonces que se conciba
al mercado como un mecanismo eficiente, pero a la vez generador de "injusticias sociales", efectivo para
impulsar el desarrollo, pero sélo a condicién de que se mantenga una fuerte presencia estatal.

En otras palabras, predomina hoy un pensamiento de compromiso -bastante extendido también en
América Latina- que acepta cierta liberacion de la economia siempre que se la compense con una adecuada
politica social. Esta vision ecléctica, que tiene el atractivo de aparentar cierto equilibrio, se erige sin
embargo sobre un limitado entendimiento de los fendmenos sociales: no se toma en cuenta que algunas
acciones del Estado en el campo social -las regulaciones del mercado de trabajo, los subsidios de cualquier
tipo, el aumento del gasto fiscal en si mismo- afectan sensiblemente los propios objetivos econdmicos, y que
de este modo puede deshacerse con una mano lo que se estd construyendo con la otra; se olvida que las
profundas desigualdades de nuestras sociedades no son producto de una economia de mercado sino -muy
por el contrario- de practicas mercantilistas que han favorecido siempre a muy reducidos sectores sociales;



no se tienen en cuenta, ni se conocen a fondo, los efectos dinamizadores que posee, sobre los sectores de
mads bajos ingresos, un mercado auténticamente libre.

Como resultado de este modo de pensar, y de la ausencia de investigaciones sistemadticas sobre el tema, se
estd definiendo en la actualidad una politica social inmediatista, que no evalia los efectos a largo plazo de
las medidas tomadas y que carece, a nuestro juicio, de una verdadera comprension de los males que se
pretende combatir. Lo mismo sucede con el debate -fragmentario y lleno de prejuicios- que se ha
desarrollado alrededor del tema de la seguridad social: no se revisan las obsoletas e ineficientes estructuras
que se han construido en el pafs y se actiia con sempiterna desconfianza hacia el sector privado, pero no se
efectiian los estudios serios y desapasionados que habria que realizar. El conservatismo de nuestros
dirigentes, tan apegados a férmulas superadas, contrasta llamativamente con la opinion de los propios
interesados: en una encuesta llevada a cabo recientemente en Caracas se encontré que el 66% de los
afiliados preferia dejar de cotizar al Seguro Social Obligatorio y sustituirlo por uno privado, "aunque tenga
que pagar un poco mas" ().

Es en este contexto, preocupante y cargado de contradicciones, que hemos emprendido la tarea de
estudiar los complejos problemas de la seguridad social y de las politicas sociales. Lo hemos hecho con la
intencion de formular proposiciones coherentes y aplicables a la Venezuela de hoy, aunque conscientes de
los diversos obstiaculos que se presentan en nuestro camino. El primero de ellos, de por si evidente, lo
constituye la reconocida amplitud del tema, que debe ser abordado desde el dngulo de diversas disciplinas -
la sociologia, la economia, el derecho, la ciencia politica y la historia, para mencionar sélo las principales-
pero que nos remite ademads, cuando penetramos en el terreno de la préctica, al examen de la multitud
dispersa de iniciativas que se han tomado en nuestro pais. El segundo obstéculo se refiere a las obvias
connotaciones ideoldgicas y politicas que posee nuestra investigacion: ;como presentar al lector un trabajo
cientifico sobre este tema sin caer en un discurso normativo, parcial, cargado de emotividad? ;Hasta donde
defender nuestros valores sin lesionar la objetividad que procuramos alcanzar?

La solucién que encontramos a estos problemas -y que juzgara el lector- supuso dividir la obra en tres
partes principales: en las dos primeras, que consagramos respectivamente al estudio de la seguridad social y
de la politica social, hicimos un andlisis tedrico de tan amplias materias sin omitir -por obvias razones de
honestidad intelectual- la posicién axioldgica que tenemos al respecto. Esta exposicion, que hemos tratado
de reducir a lo esencial, sirve de guia para el examen de tres casos -tres programas de politica social
venezolanos- que describimos, analizamos y evaluamos en la siguiente parte de este libro. Hemos adoptado
la metodologia de los estudios de caso porque, dada la pluralidad de programas y de instituciones existentes
en el pais, ella nos permite reducir ordenadamente el campo de estudio, evitando caer en descripciones
superficiales que poco valor podrian tener; los recursos disponibles, por otra parte, no han hecho posible que
pudiésemos estudiar -con el rigor suficiente- las instituciones que en Venezuela se ocupan de la seguridad
social. En las conclusiones del trabajo, finalmente, procuramos hacer una sintesis general de las
evaluaciones parciales ya efectuadas, asi como proponer -de acuerdo a los criterios discutidos en las dos
primeras partes del libro- algunas recomendaciones generales que creemos de importancia. La estructura
que adoptamos, por lo tanto, permite que este trabajo, en si mismo completo, pueda ser considerado a la vez
como parte de un proyecto mayor: al mismo deberédn agregarsele -asi lo deseamos- otros estudios de caso y
otros andlisis concretos que nos permitirdn, en sucesivas etapas, llegar a un tratamiento mas exhaustivo del
drea tematica objeto de nuestro interés.
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PARTE I:

LA SEGURIDAD SOCIAL EN PERSPECTIVA

Capitulo 1:

Una Primera Aproximacion

1.1. EL CONCEPTO DE SEGURIDAD Y EL DE SEGURIDAD SOCIAL

La idea de seguridad, en si misma, se opone basicamente a la idea de incertidumbre. Es seguro aquello
que no es azaroso ni indeterminado, aquello en que puede confiarse como cierto y que, en consecuencia, no



presenta los riesgos de lo que no se conoce o domina en propiedad. La inseguridad, por lo tanto, se asocia a
la duda y también al peligro, a un estado en el que carecemos de proteccion frente a los posibles dafios que
pueden amenazarnos, a aquello que, con toda propiedad, se llama riesgo. Por esta razén la bisqueda de
seguridad es, sin lugar a dudas, una de las mas fuertes inclinaciones que poseen todos los seres humanos,
una actitud generalizada y profunda que tiene sus raices en las exigencias de la supervivencia bioldgica.

Pero, a pesar de todos los esfuerzos que podamos realizar para procurarnos seguridad, es preciso aceptar
que la incertidumbre subsiste como una condicién ineludible de la propia existencia humana: no es posible
escapar a ella en la medida en que resulta imposible conocer el futuro, y por eso estd presente en todas las
circunstancias, en todas las acciones que emprendemos o que proyectamos realizar. Tal incertidumbre, a
pesar de ser una condicion general, no serd sin embargo idéntica en todos los casos. Ella dependera de los
riesgos especificos a los que estemos expuestos en cada ocasion porque los peligros concretos, y los dafios o
las pérdidas que podemos sufrir, son obviamente de diverso tipo, de diferente magnitud y probabilidad, de
mayor o menor importancia y consecuencias. Hay algunos completamente inesperados que llegan
provocando sorpresa y desconcierto; hay otros que, en cuanto a su propia existencia, resultan
completamente previsibles: ya Buddha mencionaba -por ejemplo- que nadie puede escapar a la vejez, la
enfermedad y la muerte.

La existencia de diferentes tipos de riesgos ha llevado a estrategias también diferenciadas y especificas:
frente a las exigencias del clima y del terreno el hombre ha aprendido a construir su vivienda de modo tal
que la misma lo proteja de las calamidades mas frecuentes; de la misma manera, ha desarrollado tecnologias
y ha acumulado conocimientos pricticos capaces de ponerlo a salvo de innumerables percances que podrian
afectarlo en su existencia cotidiana. Hay otras circunstancias que, desde etapas muy tempranas de su
proceso evolutivo, ha aprendido a encarar por medio de diversas formas de cooperacion social. La familia y
el grupo tribal han permitido que seres humanos incapaces de procurarse el sustento por si mismos hayan
encontrado, a través de intercambios sociales, la posibilidad de sobrevivir en un ambiente que asi se ha
convertido en menos riesgoso y hostil.

En las sociedades modernas, donde se han desarrollado relaciones mucho mas complejas y extendidas
entre los seres humanos, han aparecido un sinndmero de actividades que reflejan el deseo de seguridad que
todos poseemos. La propia existencia del Estado, como institucion que mantiene un cierto orden,
indispensable para garantizar los derechos de los ciudadanos, expresa con claridad lo que queremos afirmar.
No cabe duda de que el Estado posee un poder y unos recursos que pueden restringir notablemente la
libertad de los habitantes de una nacidn; no existe discusion acerca de las restricciones econdémicas que los
impuestos pueden significar para las actividades productivas. Pero los ciudadanos, en general, aceptardn o
tolerardn sin mayor oposicion la existencia del Estado en tanto éste provea las condiciones de seguridad que
ellos necesitan para poner a salvo su vida y sus propiedades, sacrificando una parte de su libertad en aras de
una existencia mds segura.

El cumplimiento de las leyes previene contra diversas formas de conducta humana que atentan contra la
seguridad de los otros, pero dificilmente puede compensar de un modo adecuado a quienes tienen la mala
fortuna de sufrir algin percance o calamidad no atribuible a las acciones de los demds miembros de una
sociedad. Frente a este tipo de riesgos es que han aparecido, en las sociedades modernas, diversos arreglos
econdmicos y diferentes instituciones que tienen por objeto reducir su impacto. Uno de ellos es el que ha
dado origen a las compafiias privadas de seguros; otro, el que habremos de considerar primordialmente en
este trabajo, es el que ha llevado a la creacién de la seguridad social.



La seguridad social puede definirse como la suma de "respuestas organizadas de la sociedad con el fin de
hacer frente a estados de necesidad" () y, de un modo més concreto, como el conjunto de programas
destinados a asegurar a la poblacion contra ciertos riesgos que son comunes a todos los seres humanos y que
afectan notable y fuertemente sus condiciones de vida y existencia.

Para comprender mejor las definiciones anteriores es preciso hacer explicitas algunas de las
caracteristicas tipicas que configuran a los sistemas de seguridad social actuales. En primer lugar es
necesario mencionar que los mismos se dirigen fundamentalmente hacia los trabajadores y sus familias,
abarcando a veces también a los sectores de menores ingresos de la poblacién que no integran la fuerza de
trabajo. En segundo lugar, los riesgos a los que nos referimos son aquéllos que -inevitables o no- pueden
llevar a la pobreza a quienes dependen de su propio trabajo para subsistir: enfermedad, invalidez total o
parcial, viudez, ancianidad, desempleo forzoso, etc.

En las sociedades preindustriales la mayoria de estos riesgos estaba cubierta, implicitamente, por la
accion solidaria del grupo familiar. Este, por lo regular, era bastante més abarcante que el actual,
conformando lo que suele llamarse la familia extensa o ampliada, en la que convivia un grupo relativamente
grande de personas ligadas por relaciones de parentesco. Cuando alguno de los miembros de esta familia
ampliada sufria algin percance capaz de alterar su capacidad para el trabajo o cuando -simplemente- llegaba
a una edad en la que ya no era capaz de trabajar para obtener su sustento, los demas miembros del grupo se
hacian cargo de la situacion otorgandole el indispensable sostén y apoyo.

Con el advenimiento de las sociedades modernas y con la paralela modificacién en la configuracion del
grupo familiar, surgieron problemas sociales realmente criticos en relacion a este sistema informal de apoyo
familiar. La migracion hacia las ciudades y el nuevo tipo de relacion social que se fue desarrollando
desintegré los lazos de la familia extensa. Un nuevo tipo de familia, la familia nuclear, integrada solamente
por la pareja y los hijos, comenz6 a prevalecer en las grandes ciudades, haciendo sumamente dificil la tarea
de apoyo mutuo a la que nos referiamos en el parrafo anterior. Cuando un trabajador se enfermaba o moria,
por lo tanto, dejaba practicamente en la indigencia a su viuda y sus descendientes, provocando una situacion
penosa para todos e incrementando el numero de quienes vivian en la mayor miseria.

Los gremios y guildas de artesanos, ya desde la Edad Media, habian encontrado un principio de solucién
ante estas desagradables eventualidades(): mediante cajas especiales en las que los afiliados realizaban
depdsitos frecuentes, aunque relativamente modestos, se creaba un fondo que servia para asistir a quienes
sufriesen situaciones de apremio. Se trataba de un mecanismo colectivo, basado en la solidaridad de los
afiliados, que partia de un célculo aproximado de las cantidades que el fondo debia poseer para afrontar
cada riesgo segun su probabilidad de ocurrencia. La cobertura de los mismos, en todo caso, era bastante
limitada, porque los aportes de los miembros no alcanzaban sino para otorgar sumas pequeiias, que solo
aliviaban parcialmente los momentos de auténtica emergencia.

Las compaiiias de seguros -mucho tiempo después- surgieron por otra parte como empresas privadas
dedicadas a ofrecer un servicio peculiar a sus clientes, los asegurados: el de compensarlos cuando estos
sufrian pérdidas ante riesgos previamente definidos. En la actualidad, ambas partes estan normalmente
ligadas por un contrato que establece la cantidad que el asegurado debe pagar -la prima- a cambio del monto
que recibird en caso de que se materialice cierto riesgo. Tal contrato resulta beneficioso para ambas partes:
el asegurado, por una parte, escoge pagar al asegurador una suma de dinero mucho menor que el valor del
bien que asegura, de modo de cubrirse ante la eventualidad de perder el bien por completo; la compaiiia, por



otra parte, si estima con cierta precision la probabilidad de que el riesgo efectivamente se materialice, puede
obtener al final de la operacion una ganancia neta. El seguro, obviamente, no disminuye para nada la
posibilidad de ocurrencia de un riesgo. Lo que hace es reducir la incertidumbre del asegurado porque éste
sabe que, atin en el peor de los casos, siempre podra recibir algo a cambio.

Los modernos sistemas de seguridad social se inspiraron, en alguna medida, tanto en las formas de
proteccion social que poseian los artesanos medioevales como en las modalidades de operacion de las
actuales empresas de seguros. Comenzaron a crearse hacia fines del siglo pasado, adquiriendo enseguida
una amplitud y una importancia social dignas de mencion. Las duras condiciones en que vivian los
trabajadores alent6 la lucha y la protesta social, llevando a una situacién de inestabilidad y de conflicto
clasista que marcé decisivamente la actitud de los dirigentes politicos. En este contexto surgi6 la seguridad
social moderna, entendida como respuesta global frente a las carencias econémicas y sociales propias de
esta primera fase de la sociedad industrial.

La principal caracteristica de la seguridad social asi concebida fue que el Estado adquiri6 en ella un papel
que nunca antes habia poseido. A partir de la experiencia pionera de los seguros sociales alemanes, iniciada
por Bismarck en 1883 (), se fue creando un sistema que tenia por objeto proteger a toda la clase trabajadora
de los riesgos bdsicos a los que nos hemos estado refiriendo. Pronto se considerd indispensable -en muchas
partes del mundo- que los trabajadores estuviesen amparados ante los riesgos de la enfermedad y la
incapacidad total o parcial para trabajar, frente a las consecuencias de la vejez, la muerte y la viudez.

Los sistemas desarrollados a partir de esa fecha, a pesar de las obvias diferencias nacionales existentes, se
han basado en los aportes que sucesivamente van realizando los trabajadores, los patronos y el Estado, a
unas cajas o fondos que -cuando el trabajador llega a cierta edad o se ve incapacitado- proveen el dinero
para los pagos que entonces éste habra de recibir. Tal como sucede en Venezuela el sistema, en la mayoria
de los casos, es obligatorio y no voluntario (V. infra, 1.4), lo cual se garantiza mediante el descuento directo
de las cotizaciones en los salarios que recibe el trabajador. El empresario tiene la obligacion de actuar como
agente de retencion, depositando estos aportes en las cajas o fondos asi creados, a los que debe agregarles
ademads la parte que le corresponda como cotizacién del empleador; ésta ultima se afiade, en definitiva, al
salario del trabajador, pues es una parte constitutiva del precio total que el empresario tiene que pagar por el
trabajo, y -ademads- se incorpora a los fondos globales del seguro social.

A partir de estos lineamientos basicos se han desarrollado diferentes formas de financiamiento y de
operacion, asi como diversas alternativas en cuanto al funcionamiento de tales sistemas. Algunas de ellas
serdn examinadas mds adelante (V. infra, cap.2) para ubicar al lector de un modo més completo en la
discusion que se lleva a cabo actualmente en el mundo. Pero, antes de considerar problemas que son sin
duda mas especificos, habremos de detenernos en otro problema, crucial para nuestra discusion: el de las
amenazas que la seguridad social puede plantear, en ciertas condiciones, sobre la libertad de los individuos.

1.2. SEGURIDAD Y LIBERTAD

La busqueda de seguridad, en si misma, no se opone en absoluto a la existencia de la libertad personal.
Mis audn, puede decirse que ningtn individuo podra considerarse libre si la sociedad en que se desenvuelve
no le garantiza un minimo de condiciones para realizar las escogencias y afrontar los riesgos que supone la
vida en libertad. Porque no existe libertad efectiva si no existen normas juridicas y sociales respetadas por
todos: ellas son las que permiten al individuo decidir acerca de su futuro con cierto conocimiento de lo que



puede esperar de los otros miembros de la sociedad y son, por lo tanto, el marco de referencia que da sentido
a sus elecciones particulares (). Cierta predictibilidad en el mundo que nos rodea -en la sociedad en que
vivimos, mds exactamente- es indispensable para que podamos realizar elecciones racionales, sosteniendo
por lo tanto la libertad efectiva de actuar en favor de nuestros propios intereses.

Esta seguridad de la que hablamos actia en principio como un minimo, como una plataforma que permite
el desarrollo de la libertad individual: se refiere, en buena medida, a las normas juridicas, al comportamiento
esperado de los poderes publicos y al establecimiento de sus limites, asi como a los mecanismos que
garantizan el cumplimiento de los contratos que se establecen entre particulares. Pero abarca algo més: un
contexto de paz social donde todo lo anterior pueda tener existencia efectiva y una minima seguridad
econdmica que aleje al individuo de la lucha desesperada por su supervivencia cotidiana ().

La pregunta que nos interesa responder -aceptando que esta seguridad minima parece encontrarse en
buena medida en las sociedades modernas- es entonces la siguiente: )qué sucede cuando se sobrepasa este
limite y se intenta desarrollar una estructura en la que la seguridad social abarca cada vez mas esferas de la
vida humana? )Qué acontece cuando se trata de asegurar y prever todas las contingencias, todas las
eventualidades posibles, especialmente cuando ello se realiza a través de determinados mecanismos
colectivos?

La libertad, en dltima instancia, sélo existe cuando es posible escoger entre alternativas, ain cuando el
individuo escoja las "malas" alternativas. Sin la posibilidad de equivocacién -y sin la aceptacion responsable
de las consecuencias que trae la eleccion entre alternativas- no hay de hecho auténtica libertad. Por ello se
ha hablado, en una sintesis de indudable lucidez, del "riesgo que encierra inevitablemente la libertad" (). Y
es esta afirmacion, sin duda inobjetable, la que nos da la pauta del peligro que corre la libertad cuando la
sociedad avanza en la pretension de eliminar todos los riesgos posibles.

Cuando se intenta construir un sistema que garantice al individuo contra cualquier contingencia
imaginable serd inevitable que alguien, en alguna parte, tome las decisiones por todos. Se podra decir,
naturalmente, que quien realiza esta tarea es la sociedad, y que lo hace en beneficio del bien comun, aun
cuando lo haga a través de sus representantes. Pero "la sociedad" no es un ente con voluntad propia y
capacidad de decision como lo son los individuos concretos, y por ello tendrd que encarnarse -para lo que
nos interesa- a través del Estado y éste, a su vez, en gobiernos y funcionarios concretos. Serdn éstos, por
cierto, los que tomaran las decisiones que afectardn el comportamiento de quienes estén asegurados por el
sistema y los que entonces decidirdn sobre una serie de aspectos particulares que hacen al funcionamiento
concreto del mismo.

Es verdad que tales decisiones se tomardn probablemente dentro del marco de leyes y reglamentos
previamente establecidos que, si son claros y bien delimitados, podrdn eliminar o reducir la discrecionalidad
de los funcionarios. Pero, mas alld de esta primera cuestion, es preciso tener en cuenta un problema mucho
mads general: quien se incorpora a un sistema de seguridad social no lo hace, por lo general, libremente. En
casi todos los paises del mundo -por razones que luego se discutirdn- la participacion en la seguridad social
es compulsiva y obligatoria. El trabajador no puede decidir por su propia voluntad no entrar o no
permanecer en el sistema, ni puede fijar el monto de sus cotizaciones, el periodo durante el cual hara tales
aportes, ni la magnitud o tipo de beneficios que recibird en determinadas eventualidades.



Lo anterior podria ser considerado, sin duda, como un tipo de "contrato social" similar al que
implicitamente acepta cada individuo cuando debe integrarse a las formas de organizacién estatal dentro de
las que el mismo tendra que vivir. Pero, atin aceptando esta similitud, s6lo en parte legitima, es preciso tener
en cuenta la fuerte incidencia que tendran sobre todos los miembros de la sociedad las decisiones y las
formas practicas que asuman tales mecanismos contractuales. Ellas implicardn siempre algun tipo de
transaccion en la que los miembros componentes de una sociedad otorgan parte de su libertad a cambio de
determinados beneficios.

En el caso de la seguridad social se produce un obvio desequilibrio en esta especie de contrato cuando los
individuos -por diversas razones- no pueden ver cumplidas sus expectativas: ya sea por la mala
administracion de los fondos, por los efectos devastadores de la inflacion o por la estructura misma de los
sistemas, sucede frecuentemente que unos participantes del seguro colectivo obtienen beneficios
desproporcionadamente escasos en tanto que otros, por razones diversas, se ven mucho més favorecidos, y
aun hay algunos que no reciben beneficio alguno. Es por tal motivo que conviene, entonces, tomar muy
seriamente los riesgos morales y econdmicos que, para la libertad individual, implica la existencia concreta
de un sistema de seguridad social abarcante y amplio. Es por estas razones que también interesa introducir
en la discusion otro concepto -tan complejo y dificil de definir como el de libertad- que estd intimamente
ligado a la exposicién que hemos venido haciendo: el de justicia.

1.3. LOS PRINCIPIOS ORIGINALES DEL SISTEMA

El disefio tradicional de la seguridad social partié de algunas premisas que, directa o indirectamente,
reflejaron la fuerte influencia que tenia el pensamiento socialista hace algunas décadas. Surgida al calor de
las luchas sociales que marcaron dramdaticamente la historia contemporanea, la seguridad social fue
concebida por sus creadores como un recurso para mejorar las condiciones de vida de los trabajadores -en
un entorno capitalista que se juzgaba como explotador y generador de pobreza- y como un medio para
reducir las tensiones sociales y la conflictividad que rodearon la emergencia de las sociedades industriales.
Y no hay duda de que, hasta bien entrado el presente siglo, la vida del obrero en todos los paises del mundo
resultaba casi siempre dura y dificil, préxima a la pobreza y la estrechez.

La confrontacion entre capital y trabajo, y el papel decisivo del sindicalismo organizado en esta lucha,
fueron por ello aspectos centrales de una visiéon que siempre consider6 al trabajador como un ser al que la
sociedad no protegia adecuadamente. El criterio de que los trabajadores tenian intereses comunes como
clase social y de que esos intereses eran opuestos a los de la clase propietaria quedo asi firmemente asentado
en un discurso en el que, ademads, se privilegio el rol del Estado como institucién capaz de reducir o eliminar
las injusticias sociales.

Los sistemas de seguridad social fueron concebidos, por ello, siguiendo lineamientos distintos a los que
configuran la seguridad individual o privada. No se dio adecuada prioridad a los criterios de eficiencia
econdmica ni se previo su capacidad de funcionamiento a largo plazo, sino que se adopt6 una perspectiva
que afirmaba ante todo la importancia de lo social, aunque es preciso reconocer que este adjetivo -capaz de
asumir tan diversos contenidos- significé en este contexto poco més que la idea de una accién publica
dirigida hacia una gran colectividad de personas.

Los sistemas existentes surgieron entonces sobre la base de tres grandes principios que se consideraron
hasta hace poco como incontrovertibles: ellos son los de solidaridad, redistribucion y universalidad.



Como nuestro andlisis parte de premisas diferentes, es decir, de una perspectiva donde se ponen de relieve la
importancia de la libertad individual y la escogencia personal, no estard de mas que nos detengamos a
examinar las ideas que se sintetizan en esas tres imprecisas palabras.

1.4. SOLIDARIDAD Y OBLIGATORIEDAD

La piedra angular de la seguridad social fue colocada, desde el comienzo, en el amplio concepto de
solidaridad. Pero esta solidaridad fue concebida desde una vision de la sociedad que postulaba, como ya lo
esbozamos, la existencia de dos grandes clases fundamentales, los trabajadores y los capitalistas. Se daba
por sentado que los primeros, explotados dentro del marco de las relaciones de produccién prevalecientes,
sOlo tenian acceso al poder y al mejoramiento de sus condiciones de vida en la medida en que se unian para
defender colectivamente sus intereses. Los trabajadores resultaban una fuerza colectiva, una especie de
entidad supraindividual que poseia intereses propios y que debia llevar a cabo, por lo tanto, una accién
global en defensa de los mismos (). Surgié asi un concepto de solidaridad que, a diferencia del
concerniente a la solidaridad familiar, del pequefio grupo o de los gremios, abarcaba una enorme multitud de
seres humanos bajo un rétulo tnico: los trabajadores.

Esta forma de concebir el problema implicaba, por lo tanto, un proceso de igualacion o de
homogeneizacién conceptual que llevaba a defender la universalidad de los sistemas. Pero no hay duda
también que este igualitarismo pasaba por alto notables e importantes diferencias dentro de un conjunto que
para nada poseia -y menos aun posee hoy- la unidad que se le atribuyé. Es cierto, puede decirse, que la
solidaridad es un requisito bésico para la vida del hombre en sociedad: sin ella dificilmente puede
concebirse una existencia propiamente humana. Pero ello no significa que la misma, necesariamente, deba
asumir la forma de una vinculacion global entre los miembros de una categoria social que se construye sin el
explicito acuerdo de sus componentes. Porque la solidaridad asi entendida, como una especie de
compromiso que no puede rehusarse, deja a nuestro juicio de ser verdadera solidaridad: lo compulsivo la
convierte en algo muy distinto a lo que evoca el término, la despoja del sentimiento de amor y de libre
compromiso que es una de sus caracteristicas esenciales. Cuando la solidaridad se convierte en un nexo
clasista ineludible, la universalidad se transforma, en la practica, en algo por completo diferente: en
obligatoriedad. Porque, en esa perspectiva, el trabajador que se niega a aceptar las decisiones que se toman
en su nombre puede ser acusado de actuar de un modo individualista, creando una ruptura que afectara los
intereses de los demds e introduciendo un elemento de desigualdad que perjudicard al resto del grupo.

Esta posicion, indudablemente, se presta a una seria critica. Si el trabajador, por razones de una declarada
solidaridad global, debe participar obligatoriamente en un sistema que se supone habra de protegerlo, nos
cabe entonces preguntar: ;es que los trabajadores no poseen la capacidad para reconocer sus propios
intereses? Y, si esto no fuese asi, agregariamos, ;quiénes son los que, por encima de ellos, tienen entonces
el derecho a determinarlos? ;Es que acaso algo tan abstracto como una clase social puede pensar, decidir,
actuar, como lo hace el individuo? ;O es que los representantes de los trabajadores tendran entonces la
exclusiva prerrogativa de decidir, cuando a éstos no se les concede lo mismo?

Las respuestas a estas preguntas, como el lector comprenderd, nos llevarian a una discusion sobre
filosofia politica que obviamente escapa a los limites de nuestro trabajo. Pero, a pesar de que no podemos
desarrollar en profundidad este andlisis, estamos al menos en condiciones de afirmar que la forma
tradicional de concebir la solidaridad y la universalidad responde a una especifica vision de la sociedad y de



su dindmica que es bastante discutible, y que no es la unica sobre la que puede construirse un sistema que
promueva el bienestar para quienes viven de su trabajo.

Tal vez se nos objetard que la solidaridad requerida por los sistemas de seguridad social se refiere a
problemas mucho mds concretos y especificos, que para nada tienen que ver con las concepciones a las que
hemos hecho referencia hasta aqui. Se nos dird asi que la solidaridad es indispensable porque, de otro modo,
aquéllos trabajadores responsables que ahorren los fondos necesarios para su vejez tendrian que hacerse
cargo de los problemas que crean los ciudadanos que no son suficientemente previsores y que, llegado el
momento, se convierten en una carga para toda la sociedad: "un comportamiento irresponsable, o bien
desafortunado, de cualquier ciudadano, termina muy probablemente imponiendo al resto la necesidad de
subsidiarlo a través de pensiones asistenciales que deben pagar incluso trabajadores que han tenido menos
ingresos pero han sido més previsores o conservadores." () Esta vinculacion implicita entre todos los
trabajadores llevaria, por lo tanto, a la exigencia de crear sistema obligatorios y universales, de modo de
impedir las negativas transferencias mencionadas.

El argumento -llevado a este plano més concreto, y despojado en gran parte de la carga valorativa que
tenia el anterior- resulta entonces mucho mas sélido y convincente. Pero, en todo caso, descansa sobre un
supuesto que aun es preciso discutir: el de la responsabilidad social en contraposicion a la responsabilidad
del individuo.

1.5. RESPONSABILIDAD SOCIAL O RESPONSABILIDAD INDIVIDUAL

El criterio de responsabilidad social significa que, en dltima instancia, la sociedad es considerada como la
causante principal de los problemas que afrontan los individuos. Ello implica -en otros términos- que, haga
lo que haga una persona, el compromiso dltimo por sus acciones corresponde al conjunto de la sociedad en
que se desenvuelve. Si en ésta hay pobreza o delincuencia, si se encuentran grupos desprotegidos o existe
cualquier otro fenémeno que se considera injusto o que se desea combuatir, se afirmara entonces que la causa
subyacente que los produce es de orden social, no individual. La sociedad serd entonces la encargada de
resolverlo, asumiendo asi una responsabilidad indirecta por las acciones de cada individuo.

Frente a esta concepcion -que implica tanto un modelo explicativo causal como obvios juicios de valor-
nos sentimos obligados a presentar algunas objeciones de fondo. Sin negar que el hombre se desenvuelve
dentro de un contexto social que impone a su existencia normas y valores especificos, es preciso reconocer
que el ser humano tiene la capacidad indudable de conocer sus propios intereses y de definir y ejecutar las
conductas para procurarlos. El hombre no reacciona como un mecanismo predeterminado, que adopta
siempre las mismas conductas ante los mismos estimulos; dentro de cada grupo humano sometido a
condiciones semejantes de vida se aprecian -en todos los casos- respuestas que cubren una amplia gama de
alternativas posibles. Y hasta cuando se producen movimientos masivos o conductas que sorprenden por su
clara unanimidad, podemos encontrar que -bajo la superficie- existe una suma de decisiones personales que
cada individuo ha tenido que tomar.

Podré objetarse que -haciendo referencia ya al contenido de tales decisiones- las personas suelen juzgar
inadecuadamente sus "verdaderos" intereses, persiguiendo fines que a veces terminan perjudicidndolas, y que
en ocasiones escogen medios que no resultan aptos para la obtencion de las metas que se han fijado. Pero
esta posibilidad no resulta suficiente para legitimar la idea de que las mismas no son responsables o para
postular un concepto de responsabilidad social que niegue la autonomia del individuo: si alguien puede



equivocarse en cuanto a definir sus intereses "reales" con mucha mas razén podran también hacerlo los
otros, quienes siempre conoceran menos profundamente los pensamientos y los deseos de dicho individuo.
Si el individuo en si no es responsable por sus actos ;quién podra serlo entonces, en el sentido pleno de la
palabra?

Cuando postulamos que la responsabilidad de algo recae en "la sociedad", abstractamente, lo que estamos
haciendo es promover en los individuos una actitud irresponsable hacia las consecuencias de su propia
conducta. Es esa abstraccion lejana e incorpdrea la responsable de todo y es ella, por lo tanto, la que tiene la
obligacidén de reparar los males que ha producido. Por esta via se pueden llegar a estimular las peores
actitudes individuales, especialmente la pasividad, la autocomplacencia, el descargo en los otros de toda
responsabilidad. Por esta via también es que se puede llegar al disefio de politicas publicas que alimenten los
mismos problemas que se proponen combatir.

Si asumimos, en cambio, que cada persona tiene el derecho irrenunciable a decidir por si misma,
estaremos en mejores condiciones para construir un orden social més libre, donde cada uno puede trabajar
para procurar su propio bienestar, pero donde también tiene la responsabilidad plena por las decisiones que
toma y las acciones que realiza. Es cierto que este principio no puede llevarse hasta sus ultimas
consecuencias, porque de hacerlo asi caeriamos en el absurdo de imaginar que el hombre vive fuera de un
entorno social. Pero lo que defendemos no es un individualismo ilimitado, de por si carente de sentido, sino
una clara demarcacion de la responsabilidad del individuo como instancia Unica e irreemplazable de las
decisiones de su vida. Aceptamos entonces que -en el caso de que la mala fortuna o los desaciertos de su
conducta lo lleven a sufrir penurias de diversa clase- la sociedad tendrd que actuar de algiin modo para
compensar dichas situaciones. Pero no es lo mismo postular que la responsabilidad es del individuo y
que, en caso de que éste falle, la sociedad debe asumir en parte la tarea de remediar su situacion, que
proponer por el contrario que el individuo sélo tiene un margen muy limitado de escogencia personal
y que la sociedad esta en la obligacion de resolver sus problemas ().

La importancia de esta distincion resulta crucial no sélo para disefnar y evaluar los programas de
seguridad social sino también, muy particularmente, cuando se definen los fundamentos de una politica
social. Por ello retomaremos su andlisis mds adelante, ya en la segunda parte de este libro, al discutir la idea
de la redistribucion de ingresos y al examinar el problema de la lucha contra la pobreza. Antes de hacerlo,
sin embargo, debemos dar un contenido méas concreto a las afirmaciones que hemos hecho sobre los
sistemas de seguridad social.

Capitulo 2:

La Seguridad Social en Funcionamiento

Pasaremos ahora a examinar, ya més detenidamente, cada uno de los riesgos que usualmente cubre la
seguridad social. Con el objeto de dar una visién mas completa y practica del tema lo haremos de modo que
el andlisis incluya también los tipos de programas que més frecuentemente se utilizan para atenderlos y las



caracteristicas de la poblacion a los que cada uno de ellos va dirigido. Loa complejos problemas de politica
social que se relacionan con nuestro estudio seran tratados, para mayor claridad, en el siguiente capitulo.

2.1. LAS PROMESAS Y LOS RIESGOS DE LA JUBILACION

Ya hemos mencionado que la seguridad social surge, histéricamente, como un modo de cubrir los riesgos
econdmicos a los que estd expuesto el trabajador. Quizds el més inevitable de ellos es el que surge
simplemente con el paso del tiempo, cuando la persona que trabaja para ganar su sustento va envejeciendo y
encuentra, luego de cierto punto, que ya no posee ni las energias ni la disposicién que tuviera en anos
anteriores. La vejez, por lo tanto, a pesar de que significa la culminacion de una vida humana que no ha sido
acortada por la muerte prematura, implica también el riesgo de la pobreza para quien ya no resulta capaz de
procurarse su sustento. Y puede decirse que, paraddjicamente, cuanto mas éxito tiene una persona en el
objetivo de prolongar su vida, més posibilidades existen de que se enfrente a una situacién de indigencia.

Para evitar este riesgo existen, en principio, dos soluciones basicas: o el trabajador ahorra una parte de sus
ingresos a lo largo de su vida, de modo de ir formando un fondo que luego utilizara en su vejez o, apelando
a la solidaridad humana, encuentra quien pueda proveer a su sustento en esta etapa de su existencia en la que
ya no puede producir. Esta solidaridad, como ya lo deciamos, puede provenir del grupo familiar, del gremio,
del municipio o de algun sistema de transferencias que incluya a todos los trabajadores de un pais. La
seguridad social moderna combina de un modo u otro, en sus diversas versiones, los dos modelos de
solucién que acabamos de apuntar.

Los sistemas se basan, como se sabe (), en cotizaciones regulares de los trabajadores, que casi siempre se
descuentan directamente de sus sueldos y salarios, calculandose como un determinado porcentaje de los
mismos; a éstas se agregan, por lo general, las que proporcionan también los empleadores y -en muchos
casos- el propio Estado. Los aportes de los patronos deben considerarse, en realidad, como parte del salario
que perciben los empleados: resultan un costo mds que se agrega a los desembolsos de la empresa y una
forma diferida de retribucién econémica para estos ultimos; los aportes de los trabajadores son en propiedad
una forma de ahorro forzado que éstos se ven obligados a realizar.

Todas estas contribuciones proporcionan los ingresos necesarios para el funcionamiento del sistema: con
ellos podria generarse un fondo de capitaliza