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Hacia un nuevo sistema

¢ seguridad social

Jost IGNACIO ARRIETA ALVAREZ
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de la relegitimacion de la pre-
de la Repablica, el presiden-
ez se ha propuesto reactivar

ra el pais. Ya desde su nueva
jtacion sefialo que era la hora
nstituyente economica. Des-
= S84 perspectiva decidio dar res-
ﬁﬁ-ﬁstas a necesidades sentidas por la
pablacion. Entre ellas, destacaban la
seguridad ciudadana, el empleo, la
alimentacion, v la seguridad social.
Sendas camisiones fueron nombradas

al efecto para que en el plazo de no-
venta dias se presentaran propuestas
y anteproyectos de leyes donde fuere
necesario.

Una de estas necesidades impaos-
tergables es la referida a la seguridad
social. Fl proceso de instauracion de
un auténtico Sistema de Seguridad
Social (559) ha ida perfilaindose en los
diversos paises del continente. §6lo
Venezuela no ha logrado ponerle cn
practica.
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Intentos de reforma

Un Sistemna de Seguridad Social debe
ser efectivo para todos los ciudada-
nos y economicamente sustentable
en el tiempo. En el pais existen alre-
dedor de 500 regimenes, y es necesa-
rio corregir su inequidad y fragmen-
tacion. Diversos han sido los inten-
tos por encontrar nuevos esquemas,
unos han fracaso por falta de volun-
tad politica, otros por inviabilidad fi-
nanciera. El tltimo de ellos fue el di-
sefiado por el gobierno de Caldera,
quien en su postrimeria y mediante
una ley habilitante aprobo la Ley Or-
ganica de Seguridad Social Integral
(LOSSI) compuesta por cinco subsis-
temas, al mismo tiempo que decretd
la desaparicion del Instituto Venezo-
lano de los Seguros Sociales (IVSS). La
LOSSI debia entrar en vigencia en
Enero del 2000,

El nuevo gobierno de Chavez amplio
la vacatio legis hasta Enero del 2001
con ciertas correcciones, al mismo
tiempo que decidi6 la continuidad del
[VSS con un proceso de reconversion,
Nos encontramos a las puertas de la
vigencia de la LOSSI a menos que la
Asamblea Nacional prolongue la
vacatio legis o lo sustituya por un nue-
vo sistema. La situacion del IVSS es
mas grave ya que lejos de recon-
vertirse ha vuelto a incurrir en los
mismos o peores vicios que habian
decretado su desaparicion.

La LOSSI recibio diversas criticas, en-
tre ellas la de la exigua participacion
de la sociedad en su diseno, la de la
insustentabilidad financiera y la car-
ga contributiva excesiva en los hom-
bros de los trabajadores en un pais con
altos indices de desempleo e inflacion.

La participacidn como metodologia
para el nuevo sistema

Si bien la Constitucion del "61 indi-
caba que todos los venezolanos de-
berian gozar de seguridad social (SS),
la realidad es que esto no se llevo a
efecto. S0lo un 35% gozaba de una
seguridad ineficiente, fragmentaria e
inequitativa, De hecho, era de corte
laborista. Ahora, de acuerdo a la
Constitucion Bolivariana, la SS debe-
ria abarcar a todas las persanas comao
un derecho social que diera razon de

la salud de todos los ciudadanos y
cubriera las multiples contingencias
a las que la persona esta expuesta.

Por estas razones el Presidente deci-
dia la conformacion de una Comision
Presidencial de la Seguridad Social., La
importancia que el mandatario le ha
dado a esta comision se expresa en la
constitucion de sus miembros. Hizo
coordinar esta comision al Vicepresi-
dente ejecutivo de la Republica, Isaias
Rodriguez, y puso como miembros a
los ministros de Finanzas, Salud,
Cordipldn, Trabajo, Produccién y
Comercio v al Procurador General de
la Repablica. Ademds incluyo en ella,
para darle las caracteristicas de parti-
cipacion, a cuatro personas de secto-
res no gubernamentales y a un anti-
guo miembro de la comision legisla-
tiva nacional.

La propia comision presidencial de-
cidio a su vez ampliar el sentido de
participacion desde dos perspectivas:
una mediante la invitacion a repre-
sentantes de los trabajadores organi-
zados, y la otra abriendo una mesa
de participacion a las instituciones
comprometidas con aspectos de la 8S.

Tras una breve vy fugaz presencia de
los presidentes de la CTV v Codesa,
el unico que ha respondido con ma-
vor frecuencia a esta invitacion ha
sido el secretario general de la CUTV.

La intencion de la mesa de participa-
cion fue abrir un foro de presentacién
de propuestas v de discusion de plan-
teamientos con las instituciones y
personas involucradas en los temas de
seguridad social de modo que el sis-
tema, dada su repercusion en la vida
de toda la ciudadania, fuera el resul-
tado de confluencia de las mas am-
plias voluntades. 24 instituciones res-
pondieron al llamado con propues-
tas y discusiones semanales en didlo-
go con lamesa y con la secretaria téc-
nica de la Comision. Esta ha realiza-
do cuadros comparativos v relatorias
de las diversas propuestas, comparan-
dolos con los mandatos de la consti-
tucion bolivariana.

Los diversos borradores que se hicie-
ron de la ley marco fueron confron-
tados con las criticas que iban llegan-
do a la Comision Presidencial y han
ido corrigiéndola.

El proceso de participacion ha estado
presente en la elaboracion de los es-

quemas, participacion que seguird su
curso en las subcomisiones de los
subsistemas que estan desarrollando-
se en la actualidad, y posteriormente
en la discusion con la Asamblea Na-
cional en el momento legistativo. Ello
ha sido una de las razones por las que
no se ha incluido a la S$ en la ley
Habilitante, va que se truncaria el
proceso de participacion.

Para el momento actual el disefio estd
conformado por una ley marco y cin-
co subsistemas: salud, pensiones, paro
forzoso y capacitacion laboral, riesgos
laborales y vivienda. Los subsistemas
tratardn de dar respuesta a los aspec-
tos de la vida social que debe cubrir
un sistema de 8§, tal como es previs-
to por nuestra Constitucion,

El mandato constitucional
1. Principios constitucionales

El tema de la SS permea toda la cons-
titucion bolivariana, siendo el articu-
lo 86 el que habla de una forma mas
explicita sobre los contenidos del sis-
tema, Cualquier definicion que se
haga de sus contenidos dentro deuna
sabia hermenéutica debe ser hecha
teniendo en cuenta todas las referen-
cias y no solo extrapolando una de
ellas desde un modo preconcebido,

El primer elemento constitucional
que hay que destacar es que la 5§ es
un derecho social, por tanto, regido
por ¢l derecho publico v con caracter
no lucrativo. Esto diferencia cualquier
sistema que se pretenda instaurar de
los regimenes anteriores.

Las caracteristicas que debe tener el
nuevo sistema estan configuradas en
el antedicho art. 86. Seguin €] debera
ser universal, integral, de financia-
miento solidario, unitario, eficiente,
v participativo de contribuciones di-
rectas o indirectas. Ademas, se sefiala
que la ausencia de contribucion no
serd motivo de exclusion de la pro-
teccion social. A su vez, no es permi-
tido utilizar los recursos de la 8§ a
otros fines distintos que ¢l del siste-
ma y que los remanentes deben ser
reinvertidos en él.

Las discusiones u oposiciones al sis-
tema que se disefie se caerian por su
peso si contradicen estos principios
fundamentales.
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2. Objetivos constitucionales acuerdos y concertaciones con el sec- El Art. 80 d CHaY 40307
ol g - . 80 de la Constitucion pag 391
El mismo articulo sefiala los objetivos ' privado, sin que ello pueda consi- . T n"629
derarse que rompa el caracter no lu- exige el salario minimo para noviembre

de proteccion: en primer lugar y como
de primer orden esta la salud y junta-
mente con ella un nimero de contin-
gencias que se senalan: maternidad,
paternidad, enfermedad, invalidez,
enfermedades catastroficas, discapa-
cidades, necesidades especiales, riesgos
laborales, pérdida de empleo, vejez,
viudez, orfandad, vivienda, cargas de-
rivadas de la vida familiar.

La constitucion deja abierta la posi-
bilidad de otras contingencias al se-
nalar “y cualquier otra circunstancia
de prevision social”.

La ley marco
1. Principios
Esta ley de caracter orginica preten-
de establecer los principios acordes
con la Constitucion que deben regir
el sistema de seguridad social y, jun-
to a ellos, establecer la rectoria y su
organizacion.

Los principios del sistema de S5 -con-
cebido como conjunto de potestades
y actividades pdblicas organizadas
como un servicio publico nacional de
caracter no lucrativo que establece la
ley marco son los de: universalidad,
solidaridad, integralidad, unicidad,
participacion, concurrencia, eficacia,
legalidad presupuestaria, equilibrio
fiscal y eficiencia.

Prescindiendo de las diversas formu-
laciones que pudieran darse a estos
principios de acuerdo a la Constitu-
cion, se senala que la rectoria, es de-
cir, lo relacionado con la toma de
decisiones, el control y la supervision
no puede sino estar en manos del Es-
tado por tratarse de un derecho so-
cial y, par tanto, de derecho piblico.
Lo cual en si no excluye que la provi-
sion de servicios bajo la regulacion y
supervision del Estado pueda estar
compartido entre actores publicos,
privados o mixtos. Lo que si clara-
mente estd excluido, por el hecho de
ser un servicio publico, es el caracter
mercantil con fines de lucro.

Logicamente este es un punto clave
de friccion entre los defensores de una
exclusividad del Estado que llegue
hasta la provision de servicios y quie-
nes ven un campo intermedio para

crativo.

Ante esta disyuntiva, la Comision
presidencial quiso blindarse y ampliar
la participacion haciendo consultas
ante expertos v bufetes de experien-
cia en asuntos constitucionales, El
cardcter no lucrativo estd claramente
establecido en el articulo 86 pero en
¢l no esta contemplada la prohibicion
de quienes desde organizaciones pri-
vadas puedan proveer servicios bajo
concesion y supervision del Estado
para tiempos determinados. Se dife-
rencia la capacidad potestativa y la
ejecucion de servicios. “Los recursos
financieros de la seguridad social no
podran ser destinados a otros fines”
y por ello “los remanentes netos del
capital destinado a la salud, la educa-
cion y la seguridad social se acumu-
larén a los fines de su distribucion y
contribucion en esos servicios” (Art.
8a). Esto indica que lo que estaria pro-
hibido es procurar una rentabilidad
para beneficiarios fuera del propio sis-
tema. Lo cual, dicho en otros térmi-
nos, no impide que haya costos ad-
ministrativos delimitados por el pro-
pio Estado (el 2% que utilizan en otras
experiencias internacionales) que
podrian recibir los administradores
del sistema. Esto no seria ya un lucro
sino un pago de servicios.

De acuerdo a estas interpretaciones es
posible la concurrencia en la provi-
sion de servicios entre entes publicos,
privados y mixtos.

Los principios de universalidad, soli-
daridad y unicidad buscan a su vez ¢
cumplimiento de un derecho huma-
no v social fundamental. Todas las
personas deben ser tuteladas por el
Estado en cuanto a la proteccion de
salud y de las diversas contingencias
prescindiendo de su capacidad con-
tributiva v debe haber un componen-
te de solidaridad entre los miembros
de la sociedad para tomar en cargo a
los miembros desprotegidos de ella.
El Estado deberd, por otro lado, pro-
veer los mecanismos y molivaciones
para que todos podamos contribuir a
la solidaridad intergeneracional entre
los mejores v los menos dotados. Pero
“la ausencia de capacidad contributi-
va no sera motivo para excluir a las
personas de su proteccién”.

los ancianos lo cual implicaria
el 24% del gasto publico
(salud y educacion gasta
anualmente el 24,2%). Si se
extendiera el derecho a todos
los mayores de 60 afios,
implicaria un costo para el
Estado de 216.000 millones
mensuales o 4 billones al afo.

Esta solidaridad debe buscar la igual-
dad basica entre los miembros de la
sociedad. No es equitativo que, debi-
do a alrededor de 500 regimenes de
§S, hava algunos que se jubilen mas
tempranamente que otros basados en
su capacidad de presion gremial o lo
hagan con menos o casi nula contri-
bucion personal, mientras otros no
puedan lograr beneficios porque el
dinero piblico ha sido desviado ha-
cia sectores mds favorecidos. Por ello,
el principio de la unidad del sisterma
es un principio constitucional para el
sistema. Ello no impide que a través
de contribuciones personales (capita-
lizacion individual), una vez cumpli-
dos los niveles de solidaridad, no sea
posible una mejora en los beneficios,
especialmente en lo que se refiere a
la jubilacion.

Como el sistema que promueve la
Constitucion es universal, es decir
para todos, y ante la limitacion finan-
ciera, es fundamental disefarlo den-
tro de unos parametros financieros y
actuariales sustentables. Si no se quie-
ren repetir las experiencias del pasa-
do hay que ser inflexibles en el equi-
librio fiscal, en la eficiencia econdmi-
ca y en la eficacia.

Ello implica que un sistema de segu-
ridad social que no esté apoyado en
una actividad economica sustentable,
creciente con fuentes de empleo en
la economia formal, una seguridad
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cindadana que de confianza, y una
politica de ingresos digna, haria caer
por tierra todo intento del nuevo sis-
tema de seguridad social.

2. Las cuatro preguntas para el sistema

Todo sistema de seguridad debe respon-
der a cuatro preguntas fundamentales:
A quién se protege; qué se protege;
quién v como protege; v como se fi-
nancia, Son preguntas fundamentales,

2.1 A quién se protege

El nuevo sistema senala que se prote-
ge a todas las personas. Esto implica
el cambio de una concepcion labo-
rista a una concepcion en funcién de
todas las personas (ciudadania).

2.2 Qué se protege

Se protege la salud como un derecho
social inherente a todas las personas
que debera estar al fin del proceso de
modo gratuito a cargo del Estado, (no
se excluye la medicina privada para
quien desee costearselo, al margen de
la §S, a menos que haya un conveni-
miento de servicios entre el Estado v
la medicina privada), v se protegen
las diversas contingencias arriba in-
dicadas.

2.3 Quién y como protege

El Estado es el responsable y garante
de la efectividad del derecho social a
la 55 basado en los principios indica-
dos. Ello implica que la suprema rec-
toria del SS estard en el Presidente de
la Republica en Consejo de Ministros.
El sistema de SS estd integrado por:
a) la Comision Rectora (presidida por
el Vicepresidente, los ministros a car-
go de los subsistemas, los ministros a
cargo de la planificacion, de finanzas
y el director del servicio auténomo
de recaudacion e informacion de se-
guridad social); b) el Consejo Nacio-
nal de Seguridad Social (6rgano con-
sultivo v de participacion de los be-
neficiarios, contribuyentes y sectores
vinculados a la 58); ¢) el servicio au-
tonomo de recaudacion e informa-
cion de la 8S (institucion fundamen-
tal para la recaudacion, distribucion
e informacién del sistema); d) La
superintendencia de SS (necesario
para la viabilidad financiera del sis-
tema: supervision, vigilancia, control
efc...); e) rganos publicos o privados
que integren los susbsistemas.

2.4 Quién financia

El financiamiento proviene de con-
tribuciones directas (cotizaciones) e
indirectas (via fiscal y presupuestaria).
No podrd haber transvase entre los
diversos fondos que cree el sistema y
no podran ser dedicados a otros fines.
Podran preveerse, segun las caracte-
risticas del sistema, diversas fuentes
de finanaciamiento: contribuciones
obligatorias, contribuciones volunta-
rias (capitalizacion individual) y apor-
tes del Estado, Asi podemos tener sis-
temas de financiacion pablico o mix-
to.

2.5 Subsistemas

Con el fin de proveer a las necesida-
des de salud y a la proteccion de las
diversas contingencias se preve la
creacion de cinco subsistemas deno-
minados con los siguientes o simila-
res nombres: salud, pensiones, ries-
gos laborales, paro forzoso, capacita-
cion laboral y vivienda. Cada uno de
ellos tendra su propia ley, inspirado
en los principios normativos de la ley
marco,

3. Algunos nudos problematicos en la
eficiencia del sistema:

3.1 El Art. 80 de la Constitucion exi-
ge el salario minimo para los ancia-
nos lo cual implicaria el 24% del gas-
to publico (salud y educacion gasta
anualmente el 24,2%). Si se extendie-
ra el derecho a todos los mavores de
60 anos, serian dos millones, lo que
implicaria un costo para el Estado de
216.000 millones mensuales o 4 bi-
llones al ano. Es evidente que ese
principio de universalidad atenta
contra la viabilidad financiera en el
corto plazo, v por tanto, seria necesa-
rio estar conscientes de la gradualidad
para hacer efectiva la satisfaccion de
la contingencia.

3.2 La multiplicidad de regimenes y
su heterogeneidad con altos niveles
de inequidad implican la necesidad
de homogeneizarlos en busca de la
unidad y equilibrio en las provisio-
nes. Los beneficios para unos secto-
res significa la desprovision para las
mayorias. Ello comportara presiones
de sectores para mantener lo adquiri-
do a costa de la pobreza de otros o
hacer cambios en sus régimenes para
que dentro de su capitalizacion, in-
dividual o colectiva, puedan mante-
ner lo conseguido. Como en el parra-

fo anterior quizd mas que regimenes
distintos habria que hablar de transi-
toriedad en la aplicacién, respetando
los derechos adquiridos ya causados.
Hay un régimen de excepcion que es
de mandato constitucional, el de la
Fuerza Armada,

3.3 Por otro lado, queda vigente el
Instituto Venezolano de Seguridad
Social (IVSS). Hubo una definicion
politica sobre su reconversion. Esta
no se ha hecho efectiva. Ahora debe-
ria haber también otra decision poli-
tica sobre su futuro que puede tener
diversos escenarios, desde su elimina-
cion hasta su delimitacion tuncional.
El sistema de SS no se puede implan-
tar de la noche a la mafana por mu-
cha buena voluntad que haya junto
con una excelente legislacion. Reque-
rirdn afos de transicion como ha su-
cedido en otros paises. Pero nada se
logrard sino hay voluntad partici-
pativa y democratica en su puesta en
marcha y mecanismos financieros y
actuariales eficientes y honestos.

Los estudios sobre los subsistemas que
se estan haciendo, y el espiritu
participativo que debe estar presen-
te, nos daran nuevas luces sobre el sis-
tema que queremos,

Jose Ianacio Arriera, 8]
Miembro del consejo de redaccion de
la revista SIC.

Miembro de la Comision Presidencial
de Seguridad Social



