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Resumen

Las Reformas en materia de Seguri-
dad Social, constituyen parte esencial
de las politicas publicas y por ende del
rol que desemperie el Estado en la so-
ciedad. En Venezuela, la accion guber-
namental en esta materia se hizo cla-
ramente presente, a partir de 1936,
cuando se sucedieron cambios politicos
trascendentes, al finalizar el periodo
gomecista. No obstante, durante los 74
afios sucesivos, antes del arribo al nue-
vo siglo los diferentes gobiernos han
incorporado la seguridad social a sus
programas, como parte de las deman-
das de la poblacién, tratando de dar
respuestas a la coyuntura, mas que la
busqueda de un nivel adecuado de bie-
nestar en el largo plazo.

Los recursos destinados por el Es-
tado, si bien han sido cuantiosos, evi-
dencian que no ha sido la actividad a
la cual se le haya dado la mayor priori-
dad, mientras que en la mayoria de
paises, en particular los mas desarro-
llados, los gastos en seguridad social
superan el 15% del Producto Interno
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Bruto, en Venezuela, no alcanzan en
promedio el 10%.

La eficienciay coberturade los pro-
gramas sociales, esta condicionada en
gran medida al nivel de formalidad
gue observe el mercado de trabajo, al
ritmo de actividad econémica y a los
recursos con que cuente el Estado
para financiar una buena parte de
esta inversion social. La precariedad
0 inconsistencia de estos elementos,
limita de manera inequivoca el de-
sempefio de estos programas. En Ve-
nezuela, se han producido reformas
significativas al régimen de seguri-
dad social, sus resultados sin embar-
go distan mucho de ser los mas exito-
so0s. Con el nuevo siglo se acaba de
aprobar una nueva Constituciony con
ella se aspira ampliar y mejorar los
derechos sociales de la poblacién, los
retos por cumplir son muchosy reque-
riran no solo de modificaciones del
marco legal, sino de cambios signifi-
cativos en el proceso de redistribucion
de la riqueza, ante lo cual el Estado,
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tendra una elevada cuota de respon-
sabilidad, dada su condicién de agen-

te reasignador de recursos y mediador
de conflictos.

Palabras clave: Reformas, programas sociales, ingreso, empleo, retiro, cotiza-

cién, Estado.

Social Security in Venezuela:
History, Evolution and Economic,
Financial and Social Impact

Abstract

Reforms in the area of social security
constitute an essential part of public
policy, and of the role played by the
State in society. In Venezuela,
governmental action in this area came
clearly into being beginning in 1936,
when transcendental political changes
occurred towards the end of the Gomez
era. However, during the next 74 years,
before entering this new century, every
government has incorporated social
security in its programs as a response
to social demands, trying to give
answers to short-run crisis rather than
searching for an adequate level of
long-term social well being. The
resources directed towards social
security, though sizeable, indicate that
this program was not a great priority,
whereas in the majority of countries,
and especially in developed countries,
social security expenditures surpassed
15% of Gross Internal Product. In
Venezuela on the average it did not
reach 10%. The efficiency of coverage in
social programs is conditioned
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principally by the level of formality
observed in the work market, by the
rhythm of economic activity, and by
the quantity of state resources
available to fund a good part of this
social investment. The precarious-
ness or the inconsistency of these
elements Ilimits the proper
functioning of these programs. In
Venezuela, many significant reforms
of the social security program have
been implemented, the results
however have been far from
successful. With this new century we
have written a new Constitution and
with it we hope to amplify and better
the social rights of the population.
The challenges are many and require
not only legal modifications but
significant changes in the process of
redistribution of wealth, a task in
which the State will have a high share
of the responsibility due to its
condition as the agent which
reallocates resources and resolves
conflicts.

Reforms, social programs, income, employment, retirement,



Fundamento tedérico
de las Politicas Publicas

El tema de las politicas publicas
constituye parte sustantiva de los de-
bates que actualmente se desarrollan
en relacion al alcance de la accion de
Estado en las sociedades modernas,
dado el rol fundamental que la accion
publica ejerce en la actividad econé-
mica. Proporciones significativas del
ingreso nacional se canalizan a través
del Estado o se generan en unidades
productivas controladas por éste. En
adicion, el estado implementa y ma-
neja activamente un conjunto de ins-
trumentos de politica econdmica, a
través de los cuales define, interfiere y
modifica las reglas del juego economi-
co, estos mecanismos afianzan el rol
rociador, asignador y reasignador de
recursos entre diferentes grupos so-
ciales y los agentes econémicos.

El Estado no es un ente neutro des-
de el punto de vista distributivo. Ex-
trae y reorienta recursos influido al
menos parcialmente, por las fuerzas
econémicas y politicas que respaldan
y dan sustento a su accion. El efecto de
la accién publica puede el acentuar
tendencias espontaneas provenientes
del libre juego de mercado, o alternati-
vamente el de corregir distorsiones o
aun tibiar radicalmente el contenido
redistributivo del crecimiento econé-
mico. Esta caracteristica es una de las
gue torna controvertible su accién, y
es también la que explica que la discu-
sion relativa al rol del Estado en la
economia sea muy antigua y haya es-
tado cargada de elementos ideologi-
cos. En una economia mixta el Estado
controla o participa directamente en
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el ceso de acumulacion en la econo-
mia. Las caracteristicas e intereses de
los grupos que tienen acceso al poder
del Estado y las mas de acumulacion
(publica, privada o colectiva) influyen
poderosamente en la naturaleza del
proceso de desarrollo.

El caracter o patron de desarrollo
provee el marco de referencia dentro
del cual se definen los objetivos para
las focas econémicas, asi como los ins-
trumentos que haran posible el cum-
plimiento de dichos objetivos (Foxley,
1990:9).

Dos enfoques polarizan la discu-
sion en materia de accion del Estado
en la actividad econémica, el primero
de ellos, representa la vision de Esta-
do altamente regulador, con influen-
cia directa en los procesos econémi-
cos, en donde incluso participa no
agente productor y distribuidor de la
riqueza, y el segundo visualiza la ac-
cion del Estado dentro de un ambito
de regulacion normativa, dejando un
espacio muy amplio para que la ini-
ciativa privada a través del mercado
ejerza influencia fundamental en las
relaciones econémicas de los agentes,
y por ende orienten el proceso econé-
mico y de distribucidon de la riqueza.

El primer enfoque se asocia a visio-
nes del pensamiento econémico en
donde la accion del Estado se orienta a
mantener una muy activa participa-
cién en la vida econdmica, por conside-
rar que la sociedad requiere de un
agente supra econémico que pueda in-
tervenir, para regular la accién indivi-
dual y supeditarla al interés coman.
Asi mismo, la accion del estado se
orienta a establecer condiciones deter-
minadas dentro de los patrones de dis-
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tribucion y redistribucién de la renta
nacional, pues se considera que los
mecanismos propios del mercado son
insuficientes para garantizar la justi-
cia social y la disminucion de las desi-
gualdades. En América Latina esta
vision se asoci¢ al Modelo de Interven-
cionismo de Estado, en donde la ac
cion publica podia desarrollarse en el
ambito econémico de forma extensiva
haciendo del estado un competidor,
mas que un agente regulador. En las
economias desarrolladas, la accion
publica se asocia a la busqueda de me-
canismos compensadores, que permi-
tan reducir las brechas de ingreso de
la poblacion, a través de politicas de
redistribucidn que garanticen niveles
satisfactorios en la calidad de vida de
todos los sectores de la sociedad.

Bajo este enfoque las politicas pu-
blicas en materia de seguridad social
constituyen pilares fundamentales de
la accidn estatal. Los sistemas de sa-
lud, retiro y desempleo, forman parte
del triangulo redistributivo por exce-
lencia, no obstante la educacidn, las
opciones que ofrece el mercado de tra-
bajoy las condiciones generales de sa-
lud y nutricion, son también vértices
fundamentales de la estructura sobre
la cual el Estado fundamenta su ac-
cién redistributiva.

El Pensamiento neoliberal por su
parte, asigna a la capacidad de autore-
gulacion del mercado las condiciones
bésicas de funcionamiento de la econo-
mia, en este orden de ideas, la accién
publica debe sélo atender aquellos as-
pectos normativos y operativos que ga-
ranticen un clima de estabilidad social
y politica a los diferentes agentes eco-
némicos. Esta vision, retoma el funda-

344

mento del pensamiento liberal preva-
leciente en el siglo XIX. Las politicas
publicas bajo este enfoque, deben
atender el financiamiento de los ser-
vicios publicos, la seguridad social,
forma parte de las esquemas de nego-
ciacion entre los patronos y los traba-
jadores, sus alcances estan asociados
a los niveles de ingreso y ahorro pre-
valecientes, asi como a la capacidad
de negociacion entre ambos sectores.

El enfoque neoliberal supone que
las economias logran su equilibrio de
modo natural dando plena utilizacion
de los factores disponibles, igualmen-
te suponen que la libre negociacion
entre los actores establece entre ellos
un sistema de relaciones que es so-
cialmente deseable o que puede facil-
mente alcanzarse por medio de limi-
tadas intervenciones del Estado, és-
tas ultimas actdan como correctoras
de los desniveles existentes de las po-
siciones que mantienen los diferentes
participantes, en tal sentido, la politi-
ca tributaria, la instruccion publica 'y
la beneficencia son los instrumentos
principales de las politicas publicas,
dirigidas a dar soporte para la plena
ocupacién de los factores, dentro de
un clima de justicia social.

Las innovaciones técnicas dieron
paso en el siglo XX a etapas de expan-
sion creciente en las economias mas
desarrolladas, asi mismo la carteliza-
cién, y monopolizacion de mercados le
sucedid la trasnacionalizacion de
grandes emporios econdémicos, para
ubicarnos actualmente en la globali-
zacidon como proceso economico. Este
desarrollo, trasciende los postulados
neoliberales, en donde el mercado
crea sus propias condiciones de auto-



regulacion al entretejerse con el hecho
econémico aspectos de orden politico,
geografico, estratégico y social.

Laaccion publicaya no solo atiende
la esfera normativay reguladora, sino
gue ademas participa en la conforma-
cion de las relaciones entre patronos y
trabajadores, no s6lo como arbitro y
negociador, sino como un importante
empleador en diferentes sectores de
actividad econdmica.

Las crisis econémicas, los conflictos
bélicos y los desastres naturales han
trascendido los postulados neolibera-
les, ante lo cual se ha hecho imperante
la actuacion del Estado, como promo-
tor y reordenador de la actividad eco-
némica.

Intervencionismo versus Libre
mercado, es hoy dia una discusion que
supera la esfera puramente economi-
ca, no solo por el grado de complejiza-
cioén de las relaciones sociales, sino
ademas porque tanto -Los Estados-
como las Empresas, han dejado de ser
esferas nacionales. Temas como la he-
gemonia continental y el dominio de
mercados geograficos, son amplia-
mente debatidos. Procesos de integra-
cion econdmica y de union politica,
trascienden la polémica de la accion
publica, frente al mercado. Temas
como la globalizacion de mercados,
conducen a la bdsqueda de analisis
que permitan identificar un nuevo es-
tado del arte en la comprension de las
relaciones entre el Estado, el mercado
y la sociedad.

El Estado moderno concentra en el
tema redistributivo gran parte de su
actuacidon como agente que propende
a garantizar la justicia social y a dis-
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minuir las desigualdades de ingreso
de la poblacion.

En este orden de ideas, los impues-
tos tienen como mision reducir la ren-
taenlos niveles mas altos, y los gastos
publicos elevar la renta en los niveles
mas bajos a través de los beneficios
sociales, tanto en efectivo como en es-
pecie, con el resultado neto de reducir
las desigualdades en la distribucion
de la renta disponible para el consu-
mo. Otro aspecto que se ha venido tra-
tando es el a la relacion existente en-
tre la redistribucién de la renta y el
crecimiento econémico, a través del
impacto que ejerce la misma sobre le
ahorro y la inversioén.

El crecimiento econdmico se rela-
ciona a su vez con el ahorro, la inver-
sion y la actividad empresarial, y lo
mismo sucede con ladistribucion de la
renta, por su parte, los perceptores de
renta también ejercen influencia en
estas variables a través de su capaci-
dad de ahorro, su propension a inver-
tir y su actitud empresarial (De Fi-
gueroa, 1980).

El tema de la redistribucion pre-
senta caracteristicas distintas segun
se trate de economias altamente desa-
rrolladas o de escaso desarrollo. En
las economias menos desarrolladas,
el ahorro, la inversion y la actividad
empresarial evolucionan a distintos
grados de intensidad, por lo que el cre-
cimiento econdmico apenas es sufi-
ciente para atender las necesidades
de la poblacion, ademas que presenta
ritmos de crecimientos muy volatiles,
la renta per capita, tiende a mante-
nerse estacionaria, y observa efectos
regresivos en algunos segmentos po-
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blacionales. Los niveles de bienestar
general en estas economias, tienden a
ser marcadamente desiguales, obser-
vandose mucho rezago entre los dife-
rentes sectores, asi como un proceso
de redistribucion del ingreso de carac-
ter regresivo.

En las economias desarrolladas la
renta per capita se distribuye mas
equitativamente, aun cuando no de
manera uniforme. El ahorro, la in-
version y la actividad empresarial
guardan relacién con el nivel de creci-
miento econdmico. Los niveles de bie-
nestar general dan cuenta de proce-
sos de redistribucidn del ingreso mas
progresivo.

Frente a estas realidades, el Esta-
do asume posturas distintas, para las
economias altamente desarrolladas,
laaccién publica se orientaa financiar
el gasto social con el fin de garantizar
buenos estandares en la calidad de
vida de la poblacion, tales como siste-
mas de salud, educacion, seguridad
personal, seguro de desempleo y pro-
gramas pensionales.

El financiamiento de este gasto va-
riade acuerdo a la orientacion de cada
Estado, en aquellos con marcado corte
neoliberal, los sistemas de seguridad
social, tienden a ser mixtos. La educa-
cion, la salud, y las pensiones tienen
un alto grado de soporte en la iniciati-
va privada, existen desarrollos em-
presariales orientados a satisfacer
este tipo de servicios, aun cuando el
Estado participa atendiendo general-
mente a los programas de asistencia
social, a los sectores de la poblacion
mas desfavorecidos, de menor nivel de
ingreso, para quienes los sistemas
privados no son accesibles. Los pro-
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gramas de desempleo y de vivienda fi-
nanciada por el estado, se mantienen
como programas sociales, de conten-
cion social y de regulacion del merca-
do de trabajo.

Para las economias menos desarro-
lladas en cambio, el papel del Estado
en el financiamiento de la seguridad
social, constituye un mecanismo de re-
distribucion por excelencia. Frente a
niveles de marcada inequidad y agu-
dos niveles de pobreza de la poblacién.
No obstante una condicién comudn en
estas economias es la poca holgura fi-
nanciera de los estados, lo frecuente es
observar en sus presupuestos enormes
brechas fiscales, con déficits publicos
gue se hacen seculares.

Son por decirlo asi, excepcionales los
estados que mantienen altos niveles de
renta publica. Esta condicion limita en
buena medida la accion publica en el fi-
nanciamiento del gasto social.

El enfoque ortodoxo ha percibido el
financiamiento del gasto social, como
una obligacion del Estado, aun cuan-
do no cuente con los recursos suficien-
tes paragarantizar un nivel adecuado
en la prestacion de estos servicios. La
paradoja, ha sido mecanismos de fi-
nanciamiento extendidos a toda la po-
blacién, independiente de su nivel de
ingreso, con bajos rendimientos y
poca efectividad en los sectores mas
requeridos.

Frente al poco éxito logrado a tra-
vés de este esquema, se han puesto en
marcha esquemas de privatizacion de
los servicios de seguridad social, en
donde la experiencia Chilena ha sido
pionera.

Cabe preguntarse por qué a pesar de
los esfuerzos realizados por el Estado



en el financiamiento del gasto social,
este sigue arrojando resultados poco
halagadores, en términos de la cali-
dad de vida que garantiza a la pobla-
cion servida. Parte de estas respues-
tas intentaremos abordarlasalo largo
de este trabajo, con el afan mas que de
agotarlas, de analizarlas a partir de
un enfoque plural y multisectorial.

Il. Revision de los Esquemas de
Seguridad Social en Venezuela

Podria considerarse el 26 de junio
de 1928, como la fecha que se institu-
yen las primeras reivindicaciones en
materia de seguridad social en Vene-
zuela, al derogarse la Ley de Talleres
y Establecimientos Publicos de 1917 y
la unificacién de las Leyes y Ordenan-
zas que en materia laboral se habian
producido en el pais.

Logros como la declaracién del do-
mingo como dia feriado, la jornada la-
boral de 9 horas, la prohibicion del tra-
bajo de menores de 14 afios de edad, el
trabajo de mujeres en el interior de las
minas, la indemnizacion a los trabaja-
dores por accidentes laborales fueron
reivindicaciones consideradas extraor-
dinarias para el momento.

En las postrimerias del gomecismo,
y de acuerdo al Censo de 1936, la po-
blacidn total del pais era de 3.467.839
habitantes, de los cuales 103.492 eran
indigenas. Del total poblacional
34,7% correspondia a poblacion urba-
na y el 65,3% a poblacion rural. La
densidad de poblacién era de 3 habi-
tantes por kilémetro cuadrado, en
tanto que la esperanza de vida se si-
tuaba en 38 afios de edad. Estos indi-
cadores muestran claramente como
las enfermedades infectocontagiosas,
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habian diezmado la poblacion, ante la
inexistencia de programas orientados
a combatir estas epidemias. Era claro
gue el Estado no tuvo dentro de sus
prioridades a la salud publica.

Similar situacion se observabaen el
campo de la educacién, al encontrarse
en el balance que el 57,6% de la pobla-
cion total del pais era analfabeta.

Eleazar Lépez Contreras, asume el
Poder Ejecutivo en diciembre de 1935
en formainterinay es ratificado por el
Congreso de la Republica para el pe-
riodo 1936-1945 el 26 de abril de 1936.
En esta nueva etapa tiene que enfren-
tarse a un estallido de violencia popu-
lar que se desata en diversas partes
de la Nacion, tras la muerte de Go6-
mez. Del mismo modo se ve obligado a
encarar las movilizaciones de los gru-
pos sociales que exigen la apertura de
Venezuela a las corrientes democrati-
zadoras que existen en el mundo. La
respuesta de Lopez Contreras ante
tales demandas, evidencian un viraje
significativo con respecto a lo que ha-
bia sido en el periodo Gomecista. Im-
pulsa una politica de reconciliacion
nacional y se convierte en un interlo-
cutor de los sectores democraticos.
Instrumenta el Célebre Programa de
febrero, a través del cual aspira aten-
der las necesidades mas urgentes del
pais. En materia social este Plan for-
mulo los siguientes lineamientos:

En materia laboral: ElI Gobierno
propone adaptar las condiciones par-
ticulares de la Republica y la legisla-
cion internacional del trabajo, a tales
fines crea la Oficina Nacional del Tra-
bajo (ONT).

En higiene publica resuelve la adop-
cién de un vasto plan que comprende:;
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Crear el Instituto de Higiene, con el
objeto de atender la formacién de los
técnicos sanitarios, el surgimiento de
la Administraciéon Sanitaria Venezo-
lanay la Estadistica Vital. En higiene
rural se propone combatir laanquilos-
tomiasis, el paludismo y la tripano-
miasis. En higiene urbana se preten-
de aprovisionar de agua potable y le-
che pura a la poblacion, construir
cloacasy llevar el control sanitario del
personal obrero y del medio donde
vive, asi como luchar contra la tuber-
culosis y las enfermedades venéreas.

En materia educativa se prioriza la
formacidn de maestros y profesores, a
fin de luchar contra el analfabetismo,
asi como reorganizar las Escuelas
normalesy crear otras nuevas, fundar
jardines de infancia, reorganizar las
escuelas primarias tanto urbanas
como rurales, establecer escuelas pri-
marias experimentales, fundar biblio-
tecas populares. A nivel de las univer-
sidades se aprueba su reorganizacion,
se crea la Facultad de Ciencias Econ6
micas y Socialesy se instaura la auto-
nomia universitaria en lo concernien-
te a su régimen interno.

El programa de febrero coloca el én-
fasis de la accion estatal en el &rea la-
boral, higiene publica, asistencia so-
cial y educacion, se entiende que son
las areas donde el pais arrastra las
mayores y graves déficits.

Con este Programa, por primera
vez, en la historia contemporanea, el
Estado confecciona un conjunto de
medidas orientadas a solucionar de
manera sistematica algunos de los
problemas sociales mas agudos que
confronta la nacion venezolana. Des-
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de esta perspectiva, puede sefialarse
gue este Plan constituye el origen mas
remoto del moderno Estado Social en
Venezuela (Marquez, 19997:76).

En este periodo se sancionan una
nueva Constitucion, y una nueva Ley
del Trabajo (Julio de 1936), ambos
instrumentos juridicos privilegian la
promocion del trabajo y la defensa de
los derechos de los trabajadores, asi
como la actualizacién y moderniza-
cién de las instituciones locales. En
1940 se presenta el Proyecto de Ley
del Seguro Social Obligatorio siguien-
do las recomendaciones y convencio-
nes adoptas por las Organizaciones
Internacionales.

El Gobierno de Medina Angari-
ta 1941-1945. Medina al igual que su
predecesor enfoca su accion de gobier-
no en los programas destinados a la
atencion a la salud, saneamiento am-
biental, seguridad econémica, justicia
social y educacion. Entre los hechos
mas resaltantes de su gobierno se en-
cuentran:

+ Creacion del Seguro Social

Obligatorio

+  Promulgacion de la Ley del Im-
puesto Sobre la Renta.

+ Aprobacion del nuevo Cdédigo
Civil.

+ Sancion a la nueva Constitu-
cién, en la que se establecieron
reformas a la Constitucion de
1936, sobre todo en los aspectos
politicos.

+ Desarrollode Programas de In-
fraestructura publica: Carrete-
ras, Hospitales, Escuelas.

Trienio 1945-1948. En Octubre de
1945 asume el poder la Junta revolu-



cionaria presidida por Romulo Betan-
court, quien convoca a la Asamblea
Nacional Constituyente para promul-
gar la Constitucion de 1947.

En diciembre de 1947 fue electo
como presidente de la Republica Ré-
mulo Gallegos, cuyo mandato fue de-
rrocado en noviembre de 1948. Du-
rante este periodo se desarrolla una
politica de corte populista, que se ca-
racteriza por concesiones de caracter
social, tales como: pleno empleo, au-
mento de los salarios, aumento de la
produccidn, en las medidas de carac-
ter social, y las educativas tuvieron
gran relevancia, la tesis del humanis-
mo democratico fue incorporada a la
Constitucion de 1947.

En materia de saneamiento ambien-
tal se desarrollé una importante cam-
pafia, a través de la cual se erradico el
paludismo en el territorio nacional.

Como aspecto mas relevante de este
periodo encontramos las disposiciones
gue establece la Constitucion de 1947
en relacion al Estado “El Estado con
trae laobligacion de proteger a la fami-
lia, velar por la salud y la seguridad so-
cial de los ciudadanos, proteger al tra-
bajador y garantizar el derecho a la
educacion” (Marquez, 1997:50).

Década 48-58: La Junta Militar
que depuso a Gallegos, estaba inte-
grada por Delgado Chalbaud, Marcos
Pérez Jiménez y Luis Felipe Llovera.
En materia social durante este perio-
do se creé el Instituto Nacional de Nu-
tricion, con relacion a los derechos so-
ciales constitucionales se produjo un
retroceso, ya que en 1953 se sanciona
una nueva Constitucion eliminandose
los preceptos sociales contenidos en la
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Constitucion del 47. Se le prestd aten-
cion al area sanitaria, la produccion
agricola, la construccién de viviendas
y los problemas de la delincuencia. El
régimen dictatorial no se comprome-
tid con la educacion, se dedico princi-
palmente a las obras de infraestruc-
tura y gastos militares, delegando
una amplia participacion al sector
privado. Se llevo a cabo un proceso de
inmigracién europea que ciertamente
contribuyd significativamente con el
desarrollo del pais.

Romulo Betancourt 1959-1964:
A este periodo de gobierno, correspon-
de el advenimiento de una nueva eta-
pa democréatica para el pais luego de
una década de gobierno dictatorial.
Bajo este régimen se promulga la
Constitucion de 1961, esta retoma y
redefine los preceptos sociales conteni-
dos en la Constitucion de 1947, resur-
ge asi el Estado social en el cual se da
prioridad a la familia, y a los trabaja-
dores en materia de salud, educacion,
vivienda, culturay seguridad social.

Raudl Leoni: 1964-1969: Este pe-
riodo se inicia con la presencia de una
fuerte crisis econdmica, ante lo cual el
gobierno, orienta su gestion a modifi-
car las leyes tributarias, para aumen-
tar por esta via los ingresos fiscales,
en materia de seguridad social se mo-
dificd la Ley del Seguro Social Obliga-
torio, creandose los fondos de pensio-
nes para los trabajadores asegurados.

Rafael Caldera: 1969-1974: Du-
rante este periodo constitucional se
inicia en el pais una etapa de auge
econémico sin precedentes, producto
del aumento de los precios del petré-
leoenel afio 1973. Dentro de las accio-
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nes mas resaltantes se encuentran: El
Plan Nacional de construccion de vi-
viendas de interés social a través del
Banco Obrero, se aumentaron los pro-
gramas de Salud y Educacién y se
sanciond el Reglamento de la ley del
Trabajo de 1936.

Carlos Andrés Pérez (1974-
1979: Fue el V Plan de la Nacion el
instrumento a traveés del cual se for-
mularon los grandes lineamientos de
la accion de un Estado, con grandes
recursos disponibles. La construccion
de laGran Venezuela, suponiaunaes-
trategia de expansion economica sin
precedentes. En materia social, la for-
macion de recursos humanos a través
del Programa Gran Mariscal de Aya-
cucho fue sin duda alguna el vehiculo
de mayor efecto multiplicador. El es-
tado crecio a niveles incontrolables y
con ello la ineficiencia y el endeuda-
miento interno y externo.

Luis Herrera Campins: 1979-
1984: El sobre dimensionamiento de
la economia, producto de los recursos
extraordinarios generados por la in-
dustria petrolera, derivo en una crisis
econémicay social sin precedentes. La
estrategia del gobierno en materia so-
cial se orienté a mejorar las condicio-
nes y calidad de vida de los venezola-
nos, en especial de aquellos en situa-
cién de pobreza critica. No obstante,
los desaciertos en las politicas Fiscal y
Monetaria, llevaron al colapso cam-
biario del 18 de febrero de 1983, con lo
cual se acentu6é aun mas la crisis
(Mandato, 1998:50-62).

Jaime Lusinchi: 1984-1988: En
materia de seguridad social el gobier-
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no de Lusinchi se orienta a la trans-
formacion del Ministerio de la Juven-
tud en Ministerio de la Familia, a ob-
jeto de que esta institucion se encar-
gue de regir y coordinar los dispersos
programas existentes.

Carlos Andrés Pérez: 1989-
1994: A diferencia del primer gobier-
no, el segundo mandato de Pérez se
desarrolla en un contexto de profun-
dos desequilibrios econémicos y socia-
les, lejos de la abundancia de los afios
70, los efectos del endeudamiento ex-
terno y el estancamiento de la econo-
mia interna, seran los condicionantes
del Programa denominado “El Gran
Viraje”, su formulacion se realiza te-
niendo como soporte la asistencia de
organismos multilaterales como el
Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, con éste ultimo se fir-
ma una Carta de Intencion.

La puesta en practica del Progra-
ma de ajuste, acelerd el proceso infla-
cionario, agudizandose la tension so-
cial, la cual desemboc6 en la revuelta
del 27 de febrero de 1994 y en dos aso-
nadas militares que no lograron tener
éxito. No obstante, la inestabilidad
politica, el descalabro econémico y el
descontento popular desembocan en
un dictamen de Antejuicio de Mérito
al Presidente de la Republica, el cual
es aprobado por la Corte Suprema de
Justicia y ratificado por el Senado de
la Republica. El Presidente es sus-
pendido de su investidura, siendo sus-
tituido temporalmente por el Presi-
dente del Congreso. Este periodo de
gobierno significé para los venezola-
nos el enfrentamiento, la desestabili-



zacion, la descomposicion de las rela-
ciones sociales e inevitablemente una
pronunciadacaidaen el nivel de vida.

Ramoén J. Velazquez (1993-1994):
Asumié la presidencia interina, para
concluir el periodo anterior y convocar a
nuevas elecciones. Este periodo se ca
racterizd por la ausencia de cambios
significativos, no se tomaron decisiones
importantes en el ambito social.

Rafael Caldera (1994-1999): El
segundo periodo constitucional de Ra-
fael Caldera se desenvuelve en condi-
ciones mucho mas criticas que las de
su primer gobierno, en efecto, la crisis
financiera mas severa que haya sufri-
do el pais, se desarrolla en el primer
afio de gobierno, se aceleran los pro-
blemas econdmicos y se agudizan los
desequilibrios sociales. El Ejecutivo
formula a través del IX de la Nacién
sus principales objetivos en materia
de accion social:

— Generacion de empleo

— Desarrollo de un Sistema integral
de Seguridad Social

— Acceso a la vivienda

— Orientacién del gasto publico al
mejoramiento constante de los
servicios de salud preventiva,
educacién, seguridad alimenta-
ria, saneamiento basico.

Se pusieron en practica un conjun-
to de Programas de Accion, orientados
a dar cumplimiento a los objetivos
previamente enunciados, de éstos los
mas importantes fueron:

En cuanto a las medidas de corte
social puestas en marcha en este pe-
riodo destacan:

« Sancion de la Ley Orgéanica de

Seguridad Social Integral, que
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incluye los siguientes sub sis-
temas: Pensiones, Salud, Paro
Forzoso y Capacitaciéon y Vi-
vienda y Ahorro Habitacional.

+ Plande Liquidacion del Seguro
Social Obligatorio.

« Modificacién de la Ley del Tra-
bajo, en materia de recélculo de
las prestaciones sociales.

« Reforma Institucional para
adecuar el Ministerio del Tra-
bajo a las nuevas realidades.

« Instauracion del Esquema de
negociacion tripartito, en don-
de los trabajadores, patronos y
el Estado, puedan tener repre-
sentacion y mecanismos direc-
tos de participacion.

Este programa fue cubierto en un
alto porcentaje, quedando en etapa de
Proyecto ha ser considerado por el
Congreso, la Liquidacion del Seguro
Social y la Reestructuracion del Mi-
nisterio del Trabajo. El resto de Leyes
fueron aprobadas por el Congreso y
sancionadas por el Ejecutivo para en-
trar en vigencia el primero de Enero
del afio 2000.

Queda claro de esta breve resefia
de los antecedentes de los esquemas
de seguridad social, que es so6lo a par-
tir del gobierno de Ldpez Contreras,
cuando se establece un marco legal
gue reconoce a la seguridad social,
como una materia de Estado.

Medicién del Impacto Econé-
mico y financiero de las Refor-
mas.

En este aparte, se abordara la me-
dicién al Impacto de las Reformas de
Seguridad Social, desde el angulo eco-
némico y financiero, a tales fines se
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concentrard el andlisis en la Reforma
del Gobierno de Rafael Caldera (Pe-
riodo 1994-1999) y su estructura a los
cambios institucionales derivados de
la Constitucién aprobada en referén-
dum del 15-12-99.

Este Sistema fue sancionado con la
Ley Orgéanica del Sistema de Seguri-
dad Social, el 30 de diciembre de 1997,
los 5 subsistemas que lo integran se
rigen por Leyes especiales que fueron
sancionadas en noviembre y diciem-
bre de 1998. Las Leyes de Salud y
Pensiones preveian su entrada en vi-
gencia al 01.01.2000, quedando el afio
99 como periodo de transicion, para la
adecuacién de la estructura institu-
cional y la liquidacion del Instituto
Venezolano de los Seguros Sociales.
Para el Subsistema de Recreacién no
se elaboré Proyecto de Ley.

El Subsistema de Paro Forzoso
y Capacitacion postula como objeto
“la proteccién temporal del afiliado
por la pérdida involuntaria del traba-
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jo, mediante prestaciones en dinero,
capacitacion profesional, intermedia-
cion laboral y lo correspondiente a la
permanencia en el Subsistema de Sa-
lud”.

La ley en cuestion ha venido su-
friendo sucesivas vacaciones legales,
siendo la ultima hasta diciembre del
2.001. El subsistema de paro forzoso
venia modificado por una ley habili-
tante inaplicada hasta ahora.

La Ley establecia que el financia-
miento del subsistema debia compar-
tirse entre el Patronoy el Trabajador,
correspondiendo al primero el 1,7% y
al segundo el 0,5% del salario.

Las estimaciones que sirvieron de
base a la cuantificacion del aporte
partieron de una tasa promedio de de-
sempleo del 9% una tasa de recauda-
cion del 70%, salario medio de cotiza-
cién Bs. 150.000 mes, namero de be-
neficiarios iniciales 133.540 perso-
nas. Los beneficios derivados de este
subsistema garantizan al trabajador:



Una indemnizacion econémica de 6
meses sobre el 60% del salario de coti-
zacién y un Programa de Capacita-
cion y Reinsercion laboral no mayor a
120 horas.

El Subsistema de Vivienda y Aho-
rro Habitacional tenia por objeto ge-
nerar las facilidades a los afiliados y a
los beneficiarios del Sistema, para el
acceso a unavivienda digna y adecua-
da, que disponga de los servicios urba-
nisticos béasicos; ademés de estimular
y apoyar la participacion individual y
comunitaria en la solucién de sus pro-
blemas habitacionales.

El financiamiento del Subsistema
de Ahorro, esta conformado, todavia
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en la actualidad por el aporte de los
trabajadores 1% y 2% del patrono del
salario mensual, los trabajadores por
cuenta propia aportan el 3%. Estos re-
cursos son depositados en el Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo, des-
de donde se financia la adquisicion o
construccién de viviendas. El Estado
realiza un aporte via presupuesto fis-
cal, equivalente al 5% del Situado
Constitucional, adicionalmente man-
tiene programas de construccion de
viviendas y desarrollo urbano, a tra-
vés del INAVI, FONDUR y Goberna-
ciones.

La asistencia de este Programa va
dirigida a: 1. Las familias cuyo ingreso

Alcances y Beneficios de la Politica Habitacional

Cuadro 1
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mensual era inferior al equivalente a
45 unidades tributarias, es sujeta a
una proteccion especial, 2. A benefi-
ciarios que no superasen el equivalen-
te a 125 unidades tributarias, podian
optar por los programas atendidos con
recursos del Sector Publico, Recursos
del Fondo de Ahorro Habitacional y
con otras fuentes de recursos, 3. A be-
neficiarios con ingresos superiores a
125 unidades tributarias, podian ha-
cer uso de los recursos del Fondo de
Ahorro Habitacional y Otros Recur-
S0S.

Para 1999 el costo promedio de vi-
viendas construidas bajo programas
de interés social se sitlo en Bs.
7.000.000, siendo atendidas solamen-
te, las familias pertenecientes al seg-
mento 111 equivalentes al 14% de la
demanda total, mientras que las fami-
lias del segmento I en el cual se con-
centra en mayor namero de familias
85% de la demanda total, quedo ex-
cluido, a pesar de ser el que mayor
aporte de cotizaciones hace al Progra-
ma (73% del total).

El Subsistema de Salud

El Subsistema se definia como un
sistema Unico, conformado por dos re-
gimenes de caracter contributivo. El
solidario de afiliacion obligatoria y el
complementario de afiliacion volunta-
ria. A través de este instrumento legal
se sustituye a la Ley del Seguro So-
cial, promulgada en abril de 1967. Y
con ella a toda la estructura institu-
cional, que en los Ultimos 32 afios ha
dado soporte a la asistencia médica de
la poblacién sujeta a este régimen. En
este sentido es conveniente aclarar
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gue esta ley s6lo ampara al trabajador
y su nucleo familiar que sea cotizante
del sistema. La fuerza de trabajo acti-
va no cotizante, no esta amparada. Se
estima que para 1999 el 47,5% de la
Poblacion Econémicamente Activa
(P.E.A.) formaba parte de la poblacion
cotizante. El resto de la fuerza de tra-
bajo ocupada, (52,5%) utiliza el siste-
ma publico de asistencia médica (Re-
des Nacionales, estatales o municipa-
les de Hospitales, Centros de Emer-
gencia, Dispensarios entre otros) o re-
des privadas ((hospitales y clinicas
privadas).

Si bien la Ley del Subsistema de
Salud contempla la incorporacion de
los trabajadores independientes, no
cubre el 100% de la poblacién, pues su
alcance no se extiende a la poblacion
desocupada o integrante del mercado
informal de trabajo.

La Ley del Seguro Social contem-
pla ademas de los beneficios de - Pres-
taciones de Asistencia Médica Inte-
gral, prestaciones para los casos de in-
capacidad temporal y prestaciones di-
nerarias en casos de: Incapacidad
parcial, invalidez, vejez y nupcias. La
nueva Ley de salud, contempla sélo la
atencion de los servicios de salud, co-
rrespondiendo al sistema de Pensio-
nes el resto de los beneficios.

El financiamiento del Seguro So-
cial proviene del aporte de los patro-
nos trabajadores de acuerdo a la cali-
ficacion de riesgo de la empresa:

Aportes

Patrono Trabajador
Riesgo Minimo 9% 4%
Riesgo Medio 10% 4%
Riesgo Maximo 11% 4%



(Reglamento General de la Ley del
Seguro Social. Reforma Parcial. De-
creto2.814 del 25.02.93, Articulo 109).

En el periodo comprendido entre
1967 y 1997, el Seguro Social ha sido
una de las instituciones sujetas a ma-
yores procesos de intervencion y rees-
tructuracion producto de las crisis
operativas que fue acumulando desde
su creacion.

A pesar de contar con una infraes-
tructura fisica considerada adecuada a
los estdndares internacionales en ma-
teria de medicina preventiva y curati-
va, asi como en servicios de rehabilita-
cién de primera linea, la institucion
fue decayendo en la prestacién de sus
servicios en el mantenimiento de sus
activos, aunado a un proceso de agota-
miento de sus recursos financieros, es-
tos ultimos producto de usos inadecua-
dos de sus fondos y a una carencia de
actualizacién de las tasas de aporte
por parte de patronos y trabajadores.
Es importante acotar que los fondos
constituidos para dar asistencia medi-
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ca, pago de pensiones e indemnizacio-
nes diarias, estuvieron concebidos
bajo el esquema de fondos de repartoy
no de capitalizacion. En este sentido,
las tasas de contribucién y el deterioro
de los salarios reales en el mercado la-
boral venezolano, desfasaron conside-
rablemente los requerimientos del
fondo de lo efectivamente recaudado.
En adicion, la administraciéon de la
institucion desvirto su mision y
abandond los mecanismos de control y
de gestion necesarios paragarantizar
una administracion transparente y
eficiente de la institucion.

Las deudas acumuladas por el Ins-
tituto Venezolano de los Seguros So-
ciales al 31.12.99 alcanzaban Bs.
678.275.000.000, de este total, el
68.4% corresponde a pasivos labora-
les, gastos de ndmina, pago a trabaja-
dores jubilados y otros gastos de fun-
cionamiento. EIl total recaudado por
cotizaciones representa el 40% del to-
tal de egresos, por lo que el déficit del
organismo alcanza el 60%.
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Cuadro 2
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La Ley de Salud, aprobada en no-
viembre de 1998, establecia tres pila-
res de financiamiento:

La administracién de los servicios
de salud, seria prestada a través de
Administradoras de Fondos de Salud
(A.F.S) y Administradoras de Riesgos
de Trabajo (ART) las cuales podrian
ser publicas, privadas o mixtas.

La prestacion del servicio de salud,
se extiende a los trabajadores, pensio-
nados jubilados e incapacitados par-
cial o totalmente.

La Constitucién de diciembre de
1999 ofrece un mecanismo de asisten-
ciamédica universal sin distinguir las
fuentes de financiamientoy con admi-
nistracion enteramente publica.
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El Subsistema de Pensiones

El Subsistema de pensiones tiene
por objeto la cobertura de las contin-
gencias de invalidez, vejez, muerte,
asistencia funeraria, nupcialidad y
sobrevivencia. Se define como un sis-
tema unico y lo conforman dos regi-
menes: el de Capitalizacién Indivi-
dual y el de Solidaridad Intergenera-
cional, en los cuales participan, de
acuerdo con sus ingresos, todos los
contribuyentes. El subsistema es
mixto en su configuracion, fuentes de
financiamiento y administracion. Di-
cho esquema bésicamente se mantu-
VO por una comisién presidencial que
elabord un anteproyecto presentado a



la Asamblea Nacional en el afio 2000,
discusion todavia pendiente, marcan-
do una diferencia fundamental con la
ley del Seguro Social, al contemplar el
establecimiento de dos regimenes de
proteccion y financiamiento, uno de
caracter colectivo y solidario (Régi-
men de Solidaridad Intergeneracio-
nal) y otro de capitalizacion indivi-
dual o contribucién definida, de otra
parte, la Administracion de los fondos
de capitalizacion para el retiro esta-
rian a cargo de instituciones publicas
y privadas, creadas exclusivamente
para tal fin, y las contingencias de in-
validez y sobrevivenciaestarian a car-
go de entidades aseguradoras priva-
das, finalmente el control y supervi-
sion de los entes administradores es-
taria a cargo de una Institucion crea-
da para tal fin (Superintendencia de
Pensiones, después llamada de Segu-
ridad Social por la Comision Presi-
dencial).
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La vigencia del nuevo sistema se
previd para01.01.2000, (loque enrea-
lidad pudiera ocurrir para el 2003) de
manera que pudiera producirse la
transicion necesaria para crear la es-
tructura institucional requerida, pro-
ceder a la liquidacion del IVSS, y con-
tar con los recursos necesarios para
hacer frente a los compromisos de la
implantacion de este susbsistema, el
cual aspira tener una cobertura mas
ampliaqueladel 1.V.S.S.,dado queen
el mismo pueden ingresar todos los
trabajadores dependientes y los inde-
pendientes o trabajadores por cuenta
propia.

De otra parte, la migracion hacia
un nuevo sistema pensional, genera
el reconocimiento de derechos para la
poblacién que habiendo formado par-
te del viejo sistema al cual contribuyd
regularmente, estos derechos son cos-
tos que debe asumir el Estado y que
forman parte de la transicién. En el
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caso de Ley de Pensiones bajo comen-
tario, los calculos arrojaron que la po-
blaciéon cotizante con derecho ten-
drian un reconocimiento maximo del
35% de la Pension Minima Vital
(P.M.V), expresado en valor presente
equivale a Bs. 11,5 billones de boliva-
res. El reconocimiento se cancela al
momento del retiro como un porcenta-
je de la P.M.V. como flujo anual, a ob-
jeto de minimizar el impacto financie-
ro de estas acreencias en el Fondo de
Solidaridad Intergeneracional. Este
costo esta compuesto por:

+ Aportes para financiar los
gastos generados por el
grupo de personas proxi-
mas al retiro; mujeres y
hombres con edades igua-
les o superiores a 45 y 50
afos respectivamente.

+ Erogaciones por concepto
de reconocimiento de dere-
chos en formacién de los

afiliados que se trasladan
al nuevo sistema.

+ Erogaciones por concepto
de garantia de pension mi-
nima por parte del Fondo
de Solidaridad Intergene-
racional, para los afiliados
traspasados al sistema de
capitalizacién individual.

El universo afecto al sistema pen-
sional bajo comentario se ubica en
2.826.797 cotizantes del Seguro So-
cial, cifra que representa un tercio de
la fuerza de trabajo.

Taly como se reflejaen el cuadro, el
costo fiscal pensional de la Reforma
propuesta en el gobierno de Rafael
Caldera, suponia destinar recursos
equivalentes al 58% del Producto In-
terno Bruto del afio 1998, es decir $
57.691 millones. Tal magnitud de gas-
to supone una sélida y amplia capaci-
dad fiscal a futuro, para hacer frente a
tales compromisos. Es importante
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acotar que los fondos incluidos en la
estimacion, representan compromi-
sos ineludibles de una reforma de esta
naturaleza. No obstante lo anterior,
debe sefialarse que esta Reforma Pen-
sional solo cubriria en el mejor de los
escenarios, el 40% de la fuerza de tra-
bajo ocupada, quedando fuera de ella,
los trabajadores al servicio del Estado
gue forman parte de los regimenes
previsionales publicos, las excepcio-
nes contempladasenlalLeyy lapobla-
cion que forma parte del mercado in-
formal de trabajo.

Parael afio fiscal 1999, periodo pre-
visto para la entrada en funciona-
miento del sistema de seguridad so-
cial, adicional al costo pensional, hay
que considerar el referido a el subsis-
tema de salud y de vivienda. Ambos
para 1999, representaban el 9% del
P.1.B., bajo las condiciones previstas
en la nueva ley, si a estos costos agre-
gamos los de pensiones estariamos
hablando de un costo estimado parael
Fisco para el afio en referencia de $
69.169 millones equivalentes a 67%
puntos del Producto Interno Bruto.

No cabe duda que el montante de
estos recursos es elevadisimo, maxi-
me si lo comparamos con lo que tradi-
cionalmente hasido el peso de los gas-
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tos sociales en el Producto Interno
Bruto, en promedio inferior al 10%
(1999 8,6% y 2000 9,3%) sin embargo,
de acuerdo a célculos de la
O.C.E.P.R.E (Ley de Presupuesto,
2000), los costos de las Reformas So-
ciales en otros paises no han sido me-
nores: Colombia 61%, Chile 126%, Es-
tados Unidos 90%, (expresado en por-
centajes del PIB.) Lo realmente signi-
ficativo es si esta inversion de recur-
sos garantiza efectos redistributivos
consonos a las realidades sociales, al
mejorar la calidad de vida de la pobla-
cion, a la vez de establecer bases de
sustentacion de estos beneficios a las
generaciones futuras.

Una limitacion importante en tér-
minos de cobertura de los programas
de Seguridad Social, tiene que ver con
laestructura salarial del mercado for-
mal de trabajo, en Venezuela dos ter-
cios de la poblacién cotizante percibe
menos de 3 salarios minimos, esta
realidad condiciona una mayor carga
fiscal para el Estado y una expectati-
va de mayor demanda potencial de los
programas de seguridad social.

El Impacto Social de la Reforma

La medicion del Impacto social de
la Reformas de Seguridad Social, pue-
de realizarse a través de variados in-

Cuadro 4
Estimaciones de Costos Fiscales

Subsistema de Salud
Subsistema de Vivienda

MM US $ % P.1.B
11.472 8
1,4 1

Fuente: OCEPRE, Ley de Presupuesto, 1999.
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dicadores, en nuestro caso se utiliza-
ran tres de ellos, el primero es la co-
bertura que tenga el sistema, medido
en la demanda potencial que servira
una vez puesto en marcha, el seqgundo
esel efectoen el llamado impuestoala
noémina, a través del cual se mide el
efecto sobre el salario y el tercero tie-
ne que ver con la calidad de vida que
representa su implantacion versus lo
gue se sustituye.

La demanda potencial representa a
la poblacion que sera beneficiada del
sistema, a través de los diferentes
subsistemas, resulta claro entonces,
que a medida que esa demanda se

iguala a la poblacion que no percibe
renta, sera mas ampliay redistributi-
va la reforma. El Impuesto a nomina
afecta directamente el nivel general
de las remuneraciones, en la medida
en que las contribuciones para los pa-
tronos aumentan, de esta misma for-
ma, se trasladan sus efectos al sala-
rio, en proporcion inversa, es decir,
desmejorando. De otra parte, la cali-
dad del servicios que se prestan a tra-
vés de la seguridad social, es sin lugar
a dudas una indicador cualitativo de
la calidad de vida que traduce cada
uno de los subsistemas que lo inte-
gran.
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/_ Subsistema

Miamern de Fumilus —\l

e a

VIVIEMNDA
¥ AHORROD HABITACIHONAL

Las requisiios de ingreso familiar previstes, dejan fvera a las familias del estrals

DEMANDA POTENCIAL

Estratao | 339301719
Estralo 1 556444
Estraibo 111 <,k
Total: 5985630

\‘l_.whqﬂﬂhﬂgﬂm beneficia a las estratos 1y 11 = 596,450 familias _/

,//_ Submisiema

PARD FORZOSO ¥
CAPACTTACHIN LABDRAL

Hipétesis de tasa de desemplen 9%

-

Un elemento adicional a considerar
dentro de las reformas a la seguridad
social, tiene que ver con la edad pro-
medio de la poblacién, a medida que la
poblacién mantiene altos niveles con
edades inferiores a 30 afios, la capaci-
dad de autosostenimiento del sistema
aumenta, mientras que cuando se
produce la situacion inversa, se obser-
va un agotamiento rapido del autofi-
nanciamiento del sistema, y el Estado
debe asumir este compromiso.

A continuacion se presenta la de-
manda potencial estimada para cada

T L
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uno de los subsistemas instrumenta-
dos:

Conrelacién al Subsistema de Pen-
siones, se observa una cobertura baja
en el namero de beneficiarios al re-
presentar su demanda potencial el
47.5% de la Poblacion Econémica-
mente Activa, maxime cuando el costo
fiscal asociado a su implantacién re-
presenta el 58% del Producto Interno
Bruto, del afio 1999.

Adicionalmente, la composicién del
mercado de trabajo en Venezuela da
cuenta de un mercado informal supe-
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rior al 50% de la fuerza de trabajo,
esta poblacion esta fuera del sistema
pensional. De otra parte, la existencia
de multiples regimenes complemen-
tarios publicos (mas de 400) con dife-
rencias importantes en cobertura y
beneficios, recargan aun la carga fis-
cal del Estado y mantienen diferen-
cias muy marcadas en los alcances
previstos a los beneficios del retiro, es-
tableciendo claros estancos de privile-
gios entre los beneficiarios.

En materia de Salud, la demanda
potencial del subsistema es similar en
forma directa al de Pensiones, no obs-
tante como el beneficio es extensivo al
ndcleo familiar debe agregarse este
componente. La calidad y cobertura del
servicio seguird siendo uno de los pun-
tos neurdlgicos, puesto que la atencién
publica evidencia grandes deficiencias
y los servicios privados son costosos.
Auln cuando el susbsistema de salud es-
tablece la posibilidad de acceso a ambos
mecanismos, no queda suficientemente
claro cuales son los limites de cada be-
neficiario, para hacer uso del sistema
privado, en el sistema publico la limi-
tante surge de la disponibilidad que
exista, dado que la demanda es supe-
rior a la oferta.

En materia de Vivienda y Ahorro
Habitacional, el sistema limita el ac-
ceso a los programas de vivienda a los
estratos 11 y 111, los cuales represen-
tan el 15% de la Demanda Potencial.
En contraste, el sector que méas aporte
al Fondo de Ahorro Habitacional, es el
estrato 1, (73%), no obstante dado el
bajo nivel de ingreso que percibe (me-
nos de Bs. 330.000 de ingreso prome-
dio familiar) no puede acceder a los
créditos otorgados para adquisicién o
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construccidn de viviendas. De lo ante-
rior se desprende que el subsistema
alimenta un esquema de marcada re-
gresividad y habria que hacer nuevas
comparaciones con el nuevo instru-
mento normativo.

El Subsistema de Paro Forzoso y
Capacitacion Laboral, arrastra desde
su creacion el estigma de su poca con-
tabilidad por parte de los potenciales
beneficiarios, dado que desde su crea-
cién, bajo la tutela del Instituto Vene-
zolano de los Seguros Sociales, su ins-
trumentacién ha sido muy poco efi-
ciente, tanto para el pago de laindem-
nizacion por desempleo involuntario,
como por lo atinente a los programas
de capacitacion laboral, aunque las
indemnizaciones dinerarias se han
entregado con menos retraso.

En materia de Ingreso, el impuesto
ala Nomina se incrementa entre 11y
17 veces al pasar de 21,2% en el siste-
mavigente, al 32%y 37,8% del salario
en el sistema propuesto, para el tra-
bajador aumenta de 5.55% en el siste-
ma vigente a 7,62%en el sistema pro-
puesto y para el patrono del 15,65%
en el sistema vigente al 24,88 y
30.08% en el sistema propuesto. Adn
cuando el 31% como impuesto a la n6-
mina, luzca razonable para un nuevo
sistema de seguridad social, sobre
todo si locomparamos con lo que estas
reformas han representado en otros
paises latinoamericanos, en el caso de
Venezuela, el impacto sobre el sala-
rio, es significativo, en virtud del de-
terioro que ha sufrido el salario real
en los altimos 10 afios, el cual se ha
mantenido por debajo de la tasa pro-
medio de inflacion. Adicionalmente,
dos tercios de la fuerza de trabajo per-
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Cuadro 5
IMPUESTOS A LA NOMINA

CONCEPTO TASA DE COTIZACION, COMO % DEL SALARIO

Patrono Trabajador Total
1. Sistema Vigente:
INCE 2 - 2
1.V.S.S 10 4 14
Politiza Habitacional 2 1 3
Paro Forzoso 1,65 0,55 2,2
Total Imptos. N6mina 15,65 5,55 21,2
2. Sistema Propuesto:
INCE 2 - 2
Sistema Salud 6,24 a 1,81 8,05-13,35

11,44

Pensiones 12,94 4,31 17,25
Paro Forzoso 1,7 0,5 2,2
Politiza Habitacional 2 1 3
Total Impto. Némina  24,88- 30,08 7,62 32,02-37,8
Diferencia 2 -1 9,23-14,23 2,07 11,3-16,6

ciben menos de 3 salarios minimos
(Bs. 450.000 mes) hecho que se tradu-
ce en una estructura salarial sesgada
hacia abajo. De otra parte, los benefi-
cios previstos en el Sistema no garan-
tizan la cobertura total de los servi-
cios de salud, vivienda y retiro, por lo
que, las familias deberan destinar
parte de sus ingresos a cubrir los défi-
cits correspondientes en cada uno de
estos servicios.

Los proyectos posteriores evalua-
dos por la Comision Presidencial de
Seguridad Social han aumentado to-
davia mas el costo previsional (Diaz,
2001).

El Nuevo Sistema

Las elecciones presidenciales reali-
zadas en diciembre de 1998, dieron el
triunfo a HUGO CHAVEZ F., candi-
dato del Movimiento V Republica,
guien postulando las banderas de
“Una Revolucion Democratica” pro-
puso al pais un proceso de reconstruc-
cion a traves de cinco polos para la
nueva Republica: 1. Equilibrio Politi-
co. A través del proceso constituyente.
2. Equilibrio Social. Hacia una Socie-
dad justa. 3. Equilibrio Econémico:
Humanista, autogestionario y compe-
titivo. 4 Equilibrio Territorial. Des-
concentracién para el Desarrollo Sus-
tentable. 5. Equilibrio Mundial: Sobe-
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rania y Mundializacién (Chéavez
Frias, 1999).

En materia de Seguridad Social, el
nuevo gobierno, manifesté desacuer-
do con el Marco Normativo estableci-
do en la Ley Orgéanica del Sistema de
Seguridad Social Integral (LOSSI), y
propuso su modificacion, la cual se lle-
vo a cabo bajo la tutelade una Ley Ha-
bilitante, la cual autorizaba al Presi-
dente de la Republica a dictar Medi-
das Extraordinarias en Materia Eco-
noémicay Financiera requeridas por el
interés publico. El 26 de octubre de
1999 fueron publicados en Gaceta Ofi-
cial No. 5.398 (E) los Decretos
424,425,426, con los cuales se refor-
man: La Ley Organica de Seguridad
Social Integral, la Ley de Salud, y la
Ley de Pensiones.

Auln cuando se mantiene la estruc-
tura del sistema de seguridad social
en los 5 subsistemas contemplados en
la Ley modificada, se producen cam-
bios importantes, en las definiciones,
alcances, financiamiento, vigencia y
operatividad de los subsistemas.

Principales Diferencias:

Ley Orgéanica de Seguridad So-

cial Integral:

+ Se mantiene al Instituto Vene-
zolano de los Seguros Sociales,
de quien dependera el Servicio
de Registro e Informacién de la
Seguridad Social Integral (SE-
REISSI).

+ Se establece que el Instituto
Venezolano de los Seguros So-
ciales, realizara la: Liquida-
cion, Recaudacion y Distribu-
cion de las cotizaciones y apor-
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tes de los subsistemas de Pen-
siones, Salud y Paro Forzoso y
Capacitacién Laboral.

« Seotorgalaadministracion del
Fondo de Solidaridad Interge-
neracional, previsto en el Sub-
sistema de Pensiones, al Insti-
tuto Venezolano de los Seguros
Sociales.

« Se faculta al 1.V.S.S. a geren-
ciar el proceso de transicién al
nuevo sistema.

Aun cuando a nivel de las diferentes
Leyes del Sistema se realizaron modi-
ficaciones, la Unica que entrd en vigen-
ciafue lade Paro Forzoso y Capaci-
tacion Laboral, las de Pensiones y
Salud establecen un vacatio legis que
se ha venido prorrogando, para lo cual
se requerira que su instrumentacion
se adecUe a la reflotacion del Instituto
Venezolano de los Seguros Sociales, a
quien le correspondera gerenciar el
nuevo Sistema, asumiendo las funcio-
nes que en la Ley Orgéanica de Seguri-
dad Social Integral, se le asignaban al
Ministerio del Trabajo y la Seguridad
Social y a entes participantes de cada
subsistema.

El profundo cambio institucional
que vivio el pais alo largo de 1999, fue
sin lugar a dudas, una de las causas
por las cuales se retraso la entrada en
vigencia de las Leyes de la Seguridad
Social, ladiscusion que conllevé la Re-
forma de la Constitucion de 1961y la
aprobacion de la nueva Constitucion.
El 15 de diciembre de 1999. En este
sentido, el capitulo V “De los Derechos
Socialesy de las Familias” de la Cons-
titucion de la Republica Bolivariana
de Venezuela, consagra los derechos



en materia de seguridad social, vi-
vienda, salud, atencion integral a la
vejezy alos discapacitados, riesgos la-
borales, pérdida de empleo, desem-
pleo, derecho al trabajo, derecho a la
organizacion colectiva en sindicatos y
organizaciones gremiales, contrata-
cion colectiva, derecho a la huelga,
proteccion a la familia, entre otros.
El articulo 86 de la Constitucion
vigente establece: “Toda persona tiene
derecho a la Seguridad Social como
servicio publico de caréacter no
lucrativo, que garantice la salud, y
asegure proteccion en contingencias
de maternidad, paternidad,
enfermedad, invalidez, enfermedades
catastrdéficas, discapacidades,
necesidades especiales, riesgos
laborales, pérdidas de empleo,
desempleo, vejez, viudedad, orfandad,
vivienda, cargas derivadas de la vida
familiar 'y cualquier otra
circunstancia de la prevision social.
El Estado tiene la obligacion de
asegurar la efectividad de este
derecho, creando un sistema de
seguridad social universal, integral,
de financiamiento solidario, unitario,
eficiente, participativo, de
contribuciones directas o indirectas.
La ausencia de capacidad
contributiva no serd motivo para
excluir alas personas de su proteccion.
Los recursos de la Seguridad Social
no podran ser destinados a otros fines.
Las cotizaciones obligatorias que
realicen los trabajadores para cubrir
los servicios médicos asistenciales y
demas beneficios de la seguridad
social, podran ser administrados sélo
con fines sociales bajo la rectoria del
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Estado. Los Remanentes netos del
capital destinado a la salud, y a la
seguridad social se acumularan a los
fines de su distribucion y contribucion
en esos servicios. El sistema de
Seguridad Social sera regulado por
una Ley Orgéanica especial” .

Aun cuando el contenido del articu-
lo 86, no pretende detallar el conteni-
do particular para cada régimen, si
plantea claros elementos de cambio
que deberan ser recogidos en la Ley
Orgéanica, como expresamente lo
menciona, asi como en las Leyes de los
diferentes subsistemas. A continua-
cién se mencionan algunos de ellos:

+ Delimitacion entre seguridad y
asistencia social para cada uno
de los subsistemas, en particu-
lar de aquéllos con caracter
mixto, en donde existen cotiza-
ciones y beneficios definidos.

« Caracter de los Administrado-
res de los diferentes subsiste-
mas. Hasta ahora en las Leyes
previasy las vigentes se estable-
ce que la administracion de los
fondos derivados de los diferen-
tes regimenes puede ser realiza-
do por entes, publicos, privados
0 mixtos. La nueva redaccion in-
cluida en el articulo 86 de la
Constitucion limita cuando me-
nos su alcance” las cotizaciones
obligatorias” que realicen los
trabajadores y trabajadoras
para cubrir los servicios médi-
cos, asistenciales y demas bene-
ficios, podran ser administrados
s6lo confines sociales bajo la rec-
toria del Estado".
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Conclusiones

La Seguridad Social como tema
de Estado en Venezuela, se re-
monta al gobierno de Eleazar
Lépez Contreras, cuando se
formula en el Plan Trienal un
conjunto de medidas orienta-
das amejorar la calidad de vida
de la poblacion, al mismo tiem-
po se promulgauna Legislacion
Laboral que garantiza mayores
reivindicaciones a la poblacion
trabajadora, acercando estos
derechos a los ya prevalecien-
tes en el resto del mundo.

En los diferentes periodos gu-
bernamentales que median
desde la Constitucién de 1936y
la recientemente aprobada, la
materia de seguridad social ha
estado presente en todos los
programas de gobierno, no obs-
tante, los recursos destinados
por el Estado para su financia-
miento y cobertura, han sido
insuficientes, no han sobrepa-
sado el 10% del Producto Inter-
no Bruto.

Los recursos publicos destina-
dos a la seguridad social han
sido histéricamente bajos, no
obstante los que han estado
disponibles han sido adminis-
trados con ineficacia, por decir
lo menos, las instituciones en-
cargadas de su funcionamien-
to, han sido objeto de reitera-
das reestructuraciones ante su
quiebra técnica, como fue el
caso del Instituto Venezolano
de los Seguros Sociales, el cual
ha sido sometido a mas de 9

procesos de reorganizacion, to-
dos ellos fallidos.

Si bien en materia de salud, la
esperanza de vida del venezo-
lano ha aumentado considera-
blemente en los ultimos 30
afios, (actualmente mas de 70
afos) la precariedad observada
en los ultimos 10 afios, refleja
indicadores alarmantes en tér-
minos de salud de nifios y jove-
nes, lo anterior compromete se-
riamente la calidad de vida de
la generacion de relevo.

Aun cuando el Estado Venezo-
lano ha crecido en nimero de
instituciones y en recursos fis-
cales, las inversiones sociales,
no han traducido una mejora
significativa en la distribucion
del ingreso, por el contrario, en
los altimos 30 afios, se ha agu-
dizado la regresividad: Efectos
como el deterioro de la calidad
de la educacion, la desercion
escolar, el deterioro fisico e ins-
titucional de la red ambulato-
ria y hospitalaria, ha agudiza-
do la crisis de los servicios de
salud, ante lo cual, la poblacion
gue dispone de recursos susti-
tuye la atencion publica a la
cual contribuye, por la red pri-
vada, mientras que la pobla-
cién que no tiene capacidad de
pago de estos servicios, no tie-
ne otra alternativa que acudir
a los centros publicos y aceptar
silenciosamente la precariedad
existente.

En materia de Pensiones, el
sistema aun vigente, no garan-
tiza una pension digna y sufi-



ciente al trabajador que pasa a
retiro, el monto de la misma
para 1999 no supera los $ 180
dolares mensuales y alrededor
de $ 211 doélares para el 2001
(homologada al salario mini-
mo). Ciertamente la tasa de co-
tizacion a este beneficio ha sido
baja, afiadiéndose el hecho de
que la inflacién historica pro-
medio, ha desfasado significa-
tivamente el salario base sobre
el cual se calcula la cotizacion.
La pensidon en estas circuns-
tancias es una alternativa so-
cialmente precaria.

La Ley de Pensiones propuesta
y analizada, en este trabajo, si
bien ofrece la opcion de una
pensién mejorada, tiene dos
grandes debilidades, la prime-
ra es que el salario promedio
base de la cotizacion, es muy
bajo, para garantizar rendi-
mientos suficientes, e incre-
mentar la pension, a niveles
superiores al salario minimo, y
la segunda, es que derivado de
esta situacion, el Fondo de Soli-
daridad Intergeneracional, re-
guerira permanentemente de
aportes extraordinarios del
Fisco Nacional para hacer fren-
te a sus compromisos. Adicio-
nalmente habra que esperar la
interpretacion que daré el Eje-
cutivo Nacional a los principios
gue en esta materia incorporo
la nueva Constitucion.

Si bien la nueva Constituciény
la reformada Ley de Seguridad
Social garantizan el derecho a
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la vivienda, los topes de ingre-
so establecidos para tener acce-
so al financiamiento para cons-
truccion o adquisicién de vi-
vienda, dejan fuera a mas del
70% de familias que no poseen
vivienda, reduciendo la de-
manda potencial a solo el 30%
de las familias, quedando pen-
diente para un analisis poste-
rior, los efectos de la nueva le-
gislacion.

Salarios deprimidos y estanca-
miento econémico son variables
adversas a cualquier reforma
de Seguridad Social, en Vene-
zuela esta condicién ha estado
presente en los Gltimos 20 afios.
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