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Objetivos y contenido del Informe

El Informe de Seguridad Social y Bienestar en
las Américas (ISSBA) es uno de los proyectos
mas ambiciosos de la nueva administracion de
la Conferencia Interamericana de Seguridad So-
cial (CISS), el cual surge con el objetivo de cono-
cer la situacion de los paises que la integran. La
informacion que aqui se presenta permitira for-
mular recomendaciones de politica publica que
promuevan una seguridad social universal, de
calidad y orientada al bienestar en las Américas,
como parte de los esfuerzos basados en la coo-
peracion internacional para garantizar el acceso a
este derecho humano.

Para cumplir con dicho proposito, el Informe
recurre a diferentes metodologias con una pers-
pectiva social e histérica. Uno de sus aportes mas
valiosos al conocimiento sobre la seguridad so-
cial en el continente es la construcciéon de indices
que permiten comparar entre si a los paises se-
leccionados. Para este fin, se eligieron dos anos
—2009 y 2016— y dos prestaciones —pensiones
y salud—, en parte porque no existe informacion
suficiente para series historicas mas abarcadoras
y en parte porque estos cortes temporales dan la
pauta para identificar, en general, logros, retos y
avances en la materia. Sin embargo, se reconocen
las limitaciones de un estudio de esta naturale-
za, no solo por la falta de informacion disponible,
sino también porque los métodos cuantitativos
no permiten mayor detalle y contextualizacion de
las variables estudiadas. Por esa razon, el Infor-
me comienza con dos capitulos sobre la historia
de la seguridad social en el continente, continua
con la formulacion de indices para comparar los
resultados de los paises en las dimensiones de
presion, cobertura y eficacia de los sistemas, y
termina con cinco casos de estudio de paises
seleccionados, con el objetivo de analizar con
mayor profundidad la relacion entre los indices
y la historia.

El Informe busca conocer la situacion actual
de la seguridad social en las Américas con tres
objetivos especificos y complementarios:

1. Identificar las tendencias historicas y las cir-
cunstancias que marcaron el origeny el de-
sarrollo de los sistemas en la region.

2. Conocer en que medida los gobiernos del con-
tinente satisfacen las necesidades de segu-
ridad social y bienestar de sus poblaciones.

3. Comprender de qué manera buscan hacerlo.

Asi, los capitulos 1y 2 del Informe se relacio-
nan de manera directa con el primer objetivo e
identifican un largo siglo XX de la sequridad social,
que comienza con los antecedentes de finales
del siglo XIX 'y llega hasta un periodo de reajuste
neoliberal durante las primeras décadas del XXI.
En especifico, el Capitulo 1 atiende las primeras
dos etapas de este gran proceso: los origenes de
la seguridad social y los sistemas pioneros en las
Ameéricas (entre 1880 y 1940), y el auge de la se-
guridad social en las Américas y el mundo, entre
los anos cuarenta y setenta. Asimismo, se enfatiza
la relacion entre los distintos factores nacionales,
regionales e internacionales que influyeron en el
desarrollo de la seguridad social en el continen-
te americano: los cambios economicos —sobre
todo los procesos de industrializacion y las trans-
formaciones sociales que trajeron consigo—, los
procesos politicos, la influencia de los organismos
internacionales y el desarrollo de los derechos
humanos como los conocemos ahora.

En el Capitulo 2 se analiza la tercera etapa
de este “largo siglo™ el giro neoliberal. En los anos
ochenta y noventa se redujo el gasto social, se
privatizaron total o parcialmente los sistemas de
pensionesy se descentralizo la provision de servi-
cios de salud. Ademas, se exploran las causas de
estas reformas y sus consecuencias, entre ellas la
desproteccion de importantes grupos sociales y
la profundizacion de las desigualdades en el ac-
ceso a las prestaciones. También, en las siguien-
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tes dos décadas, se presentan las iniciativas que
tomaron algunos gobiernos en el continente para
paliar estos resultados negativos: desde revertir
las reformas en ciertos casos, hasta el aumento
de la cobertura de ciertas prestaciones mediante
programas no contributivos y la creacion de sis-
temas duales con resultados inequitativos en la
provision de seguridad social y bienestar, que pre-
valecen en la actualidad.

En el Capitulo 3 se revisan los sistemas actua-
les de seguridad social del continente para cum-
plir con el segundo objetivo: conocer en qué me-
dida los gobiernos satisfacen las necesidades de
seguridad social y bienestar de la poblacion. Para
ello, se elaboraron indices de las dimensiones de
presion, cobertura y eficacia, que en conjunto in-
tegran el indice de Desempefio de los Sistemas
de Seguridad Social (IDSSS). Para su aplicacion se
eligieron 19 paises americanos (Argentina, Bolivia,
Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Repu-
blica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Estados
Unidos, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru y Uruguay)* y dos anos
especificos (2009 y 2016). Esta seleccion se rela-
ciona, como se ha advertido, con la disponibilidad
de informacion estadistica comparable, pues no
se cuenta con datos sobre todos los indicadores
ni todos los anos. Se opto, pues, por la informa-
ciéon disponible mas reciente, aunque esto signi-
ficara una muestra menor de paises. Aun asi, la
metodologia utilizada permite identificar tenden-
cias y estratos que agrupan a los paises segun la
cobertura y la eficacia de los sistemas de seguri-
dad social.

Ahora bien, la falta de estadisticas compara-
bles para el analisis cuantitativo fue notoria en el
Caribe, en especial el anglofono. Por esta razon,
el Capitulo 4 es un estudio de caso especial para
analizar los paises que conforman la Comunidad
del Caribe (Caricom), el cual busca responder en

qué medida y de qué manera sus gobiernos han
satisfecho las necesidades de seguridad social y
bienestar de sus poblaciones, ya sea mediante
politicas nacionales o cooperacion regional.

Los siguientes capitulos son estudios de caso
seleccionados a partir de los resultados arrojados
por los indices elaborados para este Informe, que
tienen especial relevancia para entender como
los gobiernos americanos han buscado proveer
seguridad socialy bienestar a la ciudadania, y que
tan efectivos han sido sus esfuerzos. Asi, el Capi-
tulo 5 estudia el caso de Uruguay, uno de los pai-
ses pioneros en la fundacion de los sistemas de
seguridad social en el continente. Desde etapas
tempranas desarrolld un amplio entramado de
instituciones previsionales y fue el primer pais de
América en establecer una pensioén no contributi-
va. Al finalizar un breve periodo de neoliberaliza-
cion, se reforzo la participacion estatal en la provi-
sion de bienestar a inicios del XXI, particularmente
con la creacion del Sistema Nacional Integrado de
Salud (SNIS), la ampliacion de la extension y el ni-
vel de la cobertura, asi como la creacion de nue-
vos beneficios —prestaciones por paternidad o
por cuidados parentales—. A lo largo del capitulo
se analiza de qué manera se ha buscado avanzar
hacia la universalizacion de la seguridad social en
Uruguay, sus resultados y los retos que persisten.

De manera similar, Chile fue uno de los prime-
ros paises en desarrollar un sistema de seguridad
social en la region, el cual, desde sus origenes,
ha estado sumamente segmentado y fragmenta-
do, y pese a que sus regimenes de pensiones y
de salud se fundamentan en un enfoque de de-
rechos, tambiéen estan fuertemente privatizados,
por lo que una parte importante de la poblacion
no puede gozar de su acceso. Por esto, el Capi-
tulo 6 explica el sistema actual, su historia y sus
resultados, para comprender mejor el momento
que Chile atraviesa hoy en dia y entender algunas

* No todos los paises incluidos pertenecen a la CISS (Estados Unidos, Colombia y Bolivia); sin embargo, se incluyeron con el
objetivo de tener una aproximacion general a la situacion de la presion, la coberturay la eficacia de los sistemas de seguridad

social en el continente.
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de las demandas, vinculadas a la seguridad so-
cial, que estan detras de los recientes procesos
sociales en ese pais.

El Capitulo 7 atiende el caso de Republica
Dominicana. El analisis histérico detalla la evo-
lucion del sistema, desde su creacion durante la
dictadura del general Trujillo y posterior reforma
en el periodo neoliberal, hasta su refundacion en
la primera década del siglo XXI. De esta manera,
se explica el origen del sistema actual y se es-
tudian sus resultados. Sus ultimas reformas, ba-
sadas en un enfoque de derechos, pretendieron
ampliar la cobertura y las prestaciones mediante
la creacion de un sistema con pilares contributivo,
subsidiado y contributivo-subsidiado. Sin embar-
go, la implementacion desde entonces ha sido
limitada, por lo que aun queda un camino largo
por recorrer.

El Capitulo 8 presenta el caso de Nicaragua
y la manera en la que los intereses de fuerzas
politicas nacionales e internacionales determina-
ron la creacion y las futuras caracteristicas de su
sistema de seguridad social a mediados del siglo
XX. La organizacion de este sistema, en particular
en el ambito de los servicios de salud, ha sufrido
transformaciones importantes en Nicaragua con
los cambios de gobierno desde los ochenta hasta
la fecha. La politica interna ha sido determinante
en la expansion o la retraccion del papel del Esta-
do en la provision de bienestar y la ampliacion de
la cobertura. En el capitulo se hace un recuento
de como esta historia explica en buena medida
los retos y las complicaciones que enfrenta la se-
guridad social en ese pais.

Finalmente, se presentan los principales
descubrimientos de los capitulos y las conclusio-
nes generales.

Cabe mencionar que, para la realizacion de
este Informe, fue fundamental el reconocimiento
de que la seguridad social es un derecho humano
y, ademas, un mecanismo que abona al bienes-

tar de la poblacion. A continuacion, se plantea la
concepcion de seguridad social que se tiene en la
CISSy se aborda la relacion entre éstay el bienes-
tar que, como se observa a lo largo del documen-
to, depende en buena medida de la capacidad de
proteccion que la primera brinde a la poblacion
ante los riesgos sociales; por lo tanto, también se
explica brevemente qué son éstos y cual ha sido
su evolucion durante el largo siglo XX de la segu-
ridad social.

La seguridad social desde la CISS
En la CISS se entiende a la seguridad social como:

un derecho humano que tiene como objetivo con-
tribuir al bienestar personal y social, y que com-
prende un conjunto de transferencias y servicios
de caracter solidario y publico, cuya responsabi-
lidad fundamental recae en el Estado, y que bus-
can proteger a los individuos y las colectividades
ante riesgos sociales, que reducen la vulnerabili-
dad social y promueven la recuperacion ante las
consecuencias de un riesgo social materializado,
dignificando asi las distintas etapas de la vida, y
promoviendo la inclusion y el reconocimiento de

la diversidad social?

Se observa que la principal caracteristica de
la seguridad social es su reconocimiento como
derecho humano. Esto tiene implicaciones im-
portantes. En primer lugar, que se deben buscar
los mecanismos que permitan extender su dis-
frute a todas las personas. Es decir, es un dere-
cho inalienable y universal, y no unicamente una
prestacion para las personas que han tenido la
oportunidad de acceder a un empleo formal. En
segundo lugar, que la responsabilidad de garan-
tizar estas condiciones es fundamentalmente
del Estado. Esto, en algunos contextos, entra en

2 Mariela Sanchez-Belmont, Miguel Angel Ramirez y Frida Romero, Propuesta conceptual para el andlisis de la seguridad social

desde la CISS, CISS, Ciudad de México, 2019.
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contradiccion con la decision de algunos gobier-
nos de delegar la provision de servicios sociales
a entidades privadas, con lo cual, en muchos ca-
s0s, se desvanece el objetivo de proteccion ante
riesgos sociales y se adopta la logica privada
de generar ganancias. En tercer lugar, el diseno
de politicas de seguridad social debe realizarse
con un enfoque de derechos. Esto supone que la
aspiracion universalista de su acceso es la base
etica a partir de la cual han de crearse tales ini-
ciativas, en el entendido de que debe atender a
todas las personas sin discriminacion por ningun
motivo, con respeto a los principios de progre-
sividad y no regresividad. Ademas, una de las
ideas fundamentales de este enfoque es que los
derechos sociales, politicos y civiles son inter-
dependientes e indivisibles. De manera similar,
en la CISS se considera que las distintas pres-
taciones que se incluyen en la seguridad social
son complementarias e interdependientes, pues
juntas generan condiciones que contribuyen en
algunas de las distintas esferas que componen
el bienestar de la poblacion.

Por lo tanto, se reconoce que la finalidad
ultima de la seguridad social debe ser el bien-
estar individual y colectivo. Esto significa que las
transferencias y los servicios que la conforman
deben proteger ante riesgos sociales y promover
la recuperacion ante los que se hayan concre-
tado, para generar condiciones materiales que
permitan el libre desarrollo de las personas y las
sociedades, y contribuyan a lograr una vida con
felicidad y dignidad en todas sus etapas, desde
la infancia hasta la vejez. Para ello, es fundamen-
tal que la seguridad social determine y atienda
de manera adecuada dichos riesgos.

Los riesgos sociales

A lo largo del informe, la seguridad social se en-
tiende como una de las politicas sociales mas
importantes que, de acuerdo con los trabajos de
Gosta Esping-Andersen, se encarga principal-
mente de la administracion publica del riesgo so-
cial? Un ejemplo comun de este tipo de riesgos
es la falta de ingresos si se pierde la capacidad de
trabajar, ya sea por vejez, discapacidad, enferme-
dad o maternidad. También se pueden relacionar
con la necesidad de acceso a servicios y a con-
diciones basicas para el pleno desarrollo de las
personas, como la salud y la vivienda. Los riesgos
sociales son contingentes y, en algunas ocasio-
nes, impredecibles. Es decir, no necesariamente
todas las personas veran algunos de estos ries-
gos materializarse y, en esos casos, no siempre es
posible determinar cuando sucederan. Ademas,
los riesgos sociales no se distribuyen de mane-
ra aleatoria en las sociedades, y es mas probable
que afecten a ciertos grupos; esto depende de
condiciones construidas socialmente como el gé-
nero, la pertenencia a un grupo étnico, la condi-
cién laboral, el grupo etario o la clase social.#

Los riesgos sociales cambian segun la etapa
del ciclo de vida de las personas: los que enfren-
tan en sus primeras etapas de vida son muy dife-
rentes de los que tienen en su edad productiva o
cuando son adultas mayores. Desde el plantea-
miento tedrico del ciclo de vida, los riesgos socia-
les se originan en la desafiliacion de las personas
a instituciones que les daban regularmente cierta
seguridad® y bienestar. Uno de los ejemplos mas
claros es la desvinculacion del mercado laboral, vy,
en algunas ocasiones, de la familia y otros grupos
sociales, que enfrentan los adultos mayores. Esto
los expone al riesgo social de empobrecimiento

3 Gosta Esping-Andersen, Social Foundations of Postindustrial Economies, Oxford University Press, Oxford, 1999, p. 36.
4 Esping-Andersen, op. cit; Simone Cecchini et al., “Derecho y ciclo de vida: reordenando los instrumentos de proteccion so-
cial’, en S. Cecchini et al. (eds.)), Instrumentos de proteccion social: caminos latinoamericanos hacia la universalizacion, CEPAL,

Santiago de Chile, 2015,

5 Fiorella Mancini, “Sociology and Risk: A Link in Permanent (Re) Construction’, en Martyn Chamberlain (ed.), Medicine, Risk,

Discourse and Power, Routledge, Nueva York, 2016.
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—debido a que dejan de recibir un ingreso— o a la
insuficiencia de servicios de cuidado.

Ademas, los riesgos sociales son historicos
y dinamicos, puesto que cambian conforme lo
hacen las sociedades, su politica y su economia.
El origen de los riesgos sociales de los paises de
ingreso alto y medio a lo largo del siglo XX, por
ejemplo, se puede rastrear hasta la instauracion
del proceso de industrializacion y del modo de
produccion capitalista. Como se detalla en el
Capitulo 1 de este informe, estos cambios en los
modelos de produccion significaron, para propor-
ciones crecientes de las poblaciones, una mayor
dependencia del salario para poder satisfacer
sus necesidades basicas. Mudarse de las zonas
rurales a las ciudades también implico abando-
nar redes de cuidado y proteccion familiares y
comunitarias. Por lo tanto, eventos o condicio-
nes que imposibilitaran realizar actividades la-
borales —como enfermedades o accidentes de
trabajo, vejez o discapacidades de largo plazo o
permanentes— ponian a las personas asalaria-
das en riesgo de pobreza. Como se ahonda en
el Informe, fue hasta finales del siglo XIX y prin-
cipios del siglo XX que los Estados comenzaron
a instrumentar politicas para proteger a las per-
sonas ante los riesgos sociales de una economia
industrial.

Asimismo, estos riesgos se relacionan con las
caracteristicas de la sociedad a traves del tiempo:
sus tasas de natalidad, expectativa de vida, com-
posicion de la fuerza laboral o estructura familiar.
Alo largo de la primera mitad del siglo XX, confor-
me crecian las sociedades industriales, la fuerza
laboral se componia principalmente por hombres
ocupados por periodos prolongados y bajas tasas
de desempleo. Esto significo que los primeros sis-
temas de seguridad social americanos, creados
en esa época, se fundaron bajo el entendido de
que atenderian a trabajadores en empleos forma-

les, de tiempo completo y relativamente estables.
Ademas, en estos tiempos, se consideraron en
pocas ocasiones las hecesidades particulares de
las mujeres —como servicios de cuidado infantil o
prestaciones por maternidad—. Esto es porque la
mayoria de las mujeres se dedicaban por comple-
to al trabajo no remunerado en el hogar. En esta
época, debido a las tasas altas de natalidad, los
sistemas de seguridad social podian construir-
se suponiendo que las personas activas jovenes
eran capaces de sostener con sus contribuciones
a las personas jubiladas. En estas condiciones,
los principales riesgos sociales eran el empobre-
cimiento de las familias numerosas y la pérdida
de ingresos por accidentes de trabajo, enferme-
dades, desempleo o vejez, a los que la literatura
especializada contemporanea denomina viejos
riesgos sociales.®

Los riesgos sociales se transformaron en las
ultimas décadas del siglo XX, dando paso a los
llamados nuevos riesgos sociales.” Estos se rela-
cionan con los nuevos modelos econdmicos y
sociales. Por un lado, se modifico el mercado de
trabajo en muchos paises del continente, caracte-
rizado por la desindustrializacion y la creacion de
empleos en sectores como los servicios y la tec-
nologia, la flexibilizacion de muchos empleos, un
incremento en el nivel educativo de las personas
trabajadoras y la incorporacion masiva de las mu-
jeres. La estructura familiar también se modifico,
pues eran menos los hogares en los que las mu-
jeres se dedicaban exclusivamente a las labores
domeésticas, ya que esas actividades se delega-
ron o, con frecuencia, las mujeres enfrentaron una
doble carga de trabajo. Ademas, aumento de ma-
nera considerable el numero de hogares mono-
parentales —normalmente a cargo de mujeres—y
disminuyeron las tasas de fecundidad. A los gru-
pos Mas vulnerables de caer en pobreza ahora se
suma la poblacion juvenil e infantil. EL crecimiento

8 Véanse Gosta Esping-Andersen, Social Foundations.., op. cit, Ann Zimmermann, “Social Vulnerability as an Analytical

Perspective’, Population Europe Discussion Papers, num. 4, 2017.

7 |dem.
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economico ya no esta aparejado a los niveles de
empleo, por lo que es dificil integrar al mercado
laboral a las personas jovenes y pueden pasar pe-
riodos prolongados sin trabajo o en empleos mal
remunerados. Esto, a su vez, dificulta la formacion
de nuevas familias e impone restricciones a los
niveles de fecundidad, o bien, aumenta las pro-
babilidades de que ninas y ninos sufran carencias.

Asi, los nuevos riesgos sociales implican la
necesidad de considerar nuevas prestaciones,
como cobertura por maternidad y paternidad,
servicios de cuidado, beneficios familiares o se-
guridad ante el desempleo, una materia en la
que la mayoria de los paises del continente estan
rezagados. Esto con miras a atender no solo los
cambios economicos y sociales, sino de cumplir
el objetivo de dignificar todas las etapas del ciclo
de vida. Ademas, los sistemas de seguridad social
deben contemplar estas nuevas estructuras para
asegurar la sostenibilidad de los sistemas, pues
no solo se estanco el crecimiento del empleo for-
maly de tiempo completo —y con ello, el numero
de contribuyentes—, sino que los nuevos merca-
dos laborales han generado empleos precarios
e inestables que dificultan la incorporacion a los
sistemas contributivos. Lo anterior, sumado al au-
mento de la expectativa de vida y la disminucion
de la fecundidad, amenaza las finanzas de mu-
chas instituciones de seguridad social hoy en dia.

En este Informe se detalla como los paises
han intentado lidiar con estas complejidades. Por
ejemplo, algunos han creado mecanismos de in-
corporacion de grupos tradicionalmente exclui-
dos de la seguridad social, y en muchos casos se
han establecido sistemas paralelos que otorgan
beneficios no contributivos de manera universal
o focalizada. Estos cambios son el resultado de
procesos que se dieron a la par de las transforma-
ciones en el mercado laboral: la heoliberalizacion
de la economia y de las politicas sociales.

A finales del siglo pasado, muchos paises
americanos emprendieron reformas a su seguri-
dad social que buscaban, en teoria, reducir cargas

fiscales insostenibles a la vez que se mejoraba la
eficiencia de los servicios al delegarlos, en parte o
por completo, al sector privado. Esto significo, por
ejemplo, la privatizacion de ciertos sistemas de
pensionesy la eliminacion o la reducciéon de otras
prestaciones, como los beneficios familiares. No
obstante, las reformas no dieron los resultados
esperados vy, a inicios del siglo XXI, muchos co-
menzaron a revertirlas o crearon programas que
mitigaran las consecuencias negativas, con el ob-
jetivo de mejorar las condiciones de vida de las
poblaciones y retomar la conduccion estatal de la
politica social, influidos por la promocion y conso-
lidacion internacional de un enfoque de derechos.
Asi, aunque subsisten muchos problemas que re-
quieren atencion urgente, es de reconocerse que
en las Américas se ha avanzado en el camino para
concebir a la seguridad social y sus prestaciones
no solo como un derecho de las personas traba-
jadoras, sino como un derecho humano.

El ano 2020: un punto de quiebre

Los sistemas de seguridad social que se estudian
en el ISSBA se han construido y modificado segun
los viejos y, en ocasiones, nuevos riesgos socia-
les, buscando adaptarse a las necesidades de la
poblacion. Sin embargo, este 2020 es un momen-
to propicio para impulsar la necesaria y urgente
reflexion sobre la cobertura de proteccion y re-
cuperacion ante riesgos sociales que debe tener
la seguridad social del siglo XXI. Actualmente, es
innegable que entre las consecuencias del mo-
delo de produccion capitalista se cuenta la des-
truccion del equilibrio ecologico, lo que ha signi-
ficado la contaminacion de tierras y cuerpos de
agua, ademas de incrementar las temperaturas
globales. Las sociedades estan expuestas a even-
tos meteorologicos y climaticos extremos, enfer-
medades infecciosas emergentes y fenomenos
peligrosos derivados de la actividad humana que
también impactan el bienestar, sobre todo en el
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ambito colectivo. Es decir, el riesgo de desastres,
directamente asociado a la amenaza y la vulne-
rabilidad, es una tipologia de los riesgos sociales
que se expresa en contingencias socioambien-
tales y que pueden resultar en insuficiencia ali-
mentaria, afectaciones a la vivienda y la salud de
la poblacion, o la péerdida de fuentes de ingreso
de sectores importantes por periodos prolonga-
dos. Estos riesgos sociales, como los anteriores,
afectaran de manera desproporcionada a las per-
sonas en situaciones sociales y econoémicas vul-
nerables, pertenecientes a grupos comunmente
excluidos del goce de la seguridad social.

La actual emergencia sanitaria por el virus
SARS-CoV-2 es un ejemplo de un evento imprede-
cible, de gran escala —en parte resultado de la ac-
tividad humana—, que ha puesto de relieve no solo
la necesidad de sistemas sanitarios de cobertura
amplia y acceso universal, sino también la impor-
tancia de proteger a las personas ante la posibilidad
de perder su ingreso mediante, por ejemplo, segu-
ros de desempleo y prestaciones por enfermedad,
0 incluso introduciendo una renta basica universal,
posibilidad que ha sido puesta a debate en los ulti-
mos anos. Ademas, la pandemia no es unicamente
una catastrofe sanitaria, sino que ha provocado una
crisis economica y social que ha sido comparada

con las mas graves que se vivieron en el siglo XX,
como la gran depresion y el periodo de posguerra.
Como se detalla en los primeros capitulos del ISS-
BA, las crisis globales han determinado tambien el
rumbo de la seguridad social.

Por lo tanto, los reajustes necesarios para
superar los problemas actuales podrian trastocar
los sistemas, como ocurrio en aquellas ocasio-
nes. Sin embargo, aun no esta claro cuales serian
estos cambios. Mientras que la crisis de los trein-
ta y la Segunda Guerra Mundial resultaron en la
expansion de la cobertura y las prestaciones, las
crisis de los ochenta significaron reducciones y
privatizaciones en muchos paises. El 2020 podria
significar un punto de quiebre para la seguridad
socialy el final de su largo siglo XX. EL rumbo que
tome en los siguientes anos sera determinado en
estos momentos, y es esencial la participacion
de amplios sectores de la poblacion en el proce-
so, especialmente de los jovenes, para quienes
las reformas tendran consecuencias tanto en lo
inmediato como en el largo plazo. Para una pla-
neacion efectiva y estrategica, es fundamental un
mejor conocimiento de las condiciones actuales,
los logros obtenidos y los retos por superar. EL
ISSBA busca ser una herramienta que aporte a tal
causa.
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|Capitulo 1




L siglo XX fue, sin duda, el mas importan-

te para los sistemas de seguridad social

en el mundo. Sin embargo, emulando los
siglos de heterodoxa duracion del historiador Eric
Hobsbawm,* para la seguridad social en el conti-
nente americano se puede identificar un largo siglo
XX, que comienza con la promulgaciéon de las pri-
meras leyes para la proteccion de categorias espe-
ciales de trabajadores frente a accidentes labora-
les y la provision de pensiones por vejez en paises
como Chile, Cubay Uruguay,? y termina con las re-
formas de la primera década del siglo XXI. Este in-
forme tiene como objetivo comprender la situacion
de la seguridad social en el continente americano,
con miras a promover un futuro de mayor bienes-
tar para su poblacion. Para comprender esta ac-
tualidad, es fundamental entender como surgieron
estos sistemas y el porqué de sus caracteristicas
actuales. Con esto en mente, en el Informe de Se-
guridad Social y Bienestar en las Américas (ISSBA)
se distinguen tres etapas en este largo siglo XX. La
primera es la de los antecedentes y los sistemas
pioneros entre finales del siglo XIX y principios del
XX, La segunda es en la que se observa un auge
de la seguridad social en América, se extiende en-

tre la década de 1940 y la de 1970. La tercera seria
la contemporanea, que comienza con las reformas
neoliberales entre finales de la década de 1970
y la de 1990. Esta ultima época, que se extiende
hasta nuestros dias, ha sufrido transformaciones y
los procesos han sido diferentes en cada pais. Esta
division se inspira en las periodizaciones que han
establecido estudiosos del tema, en especial para
la region de América Latinay el Caribe, y ocasional-
mente también para todo el continente,3aunque no
coincide exactamente con ellas. Esto se debe, por
una parte, a que esos analisis se realizaron hace
algunas décadas, y ahora se pueden identificar
tendencias mas amplias y nuevas etapas. Por otra
parte, es dificil coincidir en las fechas exactas de
principio y fin de cada etapa, pues en este informe
se busca vincular el surgimiento de la seguridad
social americana con las tendencias economicas
y politicas continentales y globales. Los primeros
dos periodos, que sientan las bases historicas de
los sistemas de seguridad del presente, se anali-
zan en este capitulo. El tercero se explica mejor en
los capitulos siguientes, tanto en su generalidad
como en algunos paises especificos (los seleccio-
nados como casos de analisis cualitativo).

* Eric Hobsbawm (1917-2012), historiador britanico, identificaba como el “largo siglo XIX" al periodo entre 1789 y 1914, es decir,
entre la Revolucion francesa y la Primera Guerra Mundial. Este periodo, a su vez, lo subdivide en tres “eras”: 1) La “era de la
revolucion” (1789-1848), durante la cual se dan dos importantes cambios sociales, politicos y economicos: la Revolucion fran-
cesa y la Revolucion industrial britanica; 2) La “era del capital” (1848-1875), un periodo contrarrevolucionario de reacomodo
politico y economico liderado por las élites, y 3) la “era del imperio” (1875-1914), que referiria a la expansion imperialista prin-
cipalmente europea, durante la cual se acentuan las contradicciones y tensiones que llevarian a la Primera Guerra Mundial.
2 A nivel mundial, el largo siglo XX inicié en la Alemania de Bismarck (1871-1890).

3 Para ese informe, se tomaron como base Carmelo Mesa-Lago, El desarrollo de la sequridad social en America Latina, CEPAL,
Santiago de Chile, 1985; Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), La seguridad social en las Ameéricas. Progresos alcanza-
dos y objetivos para el futuro, con especial referencia a America Latina, Ginebra, 1967; Organizacion Panamericana de la Salud
(OPS) y Organizacion Mundial de la Salud (OMS), La seguridad social en los paises del area andina, Washington D. C., 1992.
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La esencia de este largo siglo de la seguri-
dad social es una contradiccion —todavia no re-
suelta— entre su reconocimiento como derecho
humano y su origen como prestacion laboral, lo
que en el largo plazo ha implicado la exclusion de
porciones importantes de la poblacion, fragmen-
tacion institucional y diferencias en la extension y
nivel de cobertura de las prestaciones. En este ca-
pitulo se analizan, con una perspectiva historica,
la fundacion de los sistemas de seguridad social
en las Américas, su sesgo en favor de los traba-
jadores industriales y la poblacion urbana, y los
procesos historicos que condujeron a que se re-
conociera como un derecho al que cualquier per-
sona debe tener acceso independientemente de
su condicion laboral, edad, sexo, nivel de ingreso
o lugar de residencia.

Como se explica en los siguientes dos apar-
tados (uno para la etapa de antecedentes vy
primeras legislaciones, y otro para la época de
auge), la relacion entre el acceso a la seguridad
social y la condicion laboral se debe tanto a la
influencia de procesos economicos, politicos y
sociales, como a la de procesos internaciona-
les y organismos multilaterales. En particular, se
argumenta que los sistemas de seguridad social
surgieron para proteger a ciertos grupos pobla-
cionales, en especial a trabajadores urbanos y
del sector formal, ante los riesgos sociales pro-
pios de las economias industriales y de las que
estan en proceso de industrializacion, pero esto
dista de ser racional e intencional, ya que respon-
di6 a necesidades particulares para dar viabilidad
y estabilidad a proyectos, regimenes politicos y
modelos de desarrollo histéricamente situados.
Asi pues, en el origen y desarrollo de los sistemas
influyeron la estructura productiva, laboral y de las
organizaciones de trabajadores, las caracteristicas
de los regimenes politicos, las instituciones esta-
tales y los funcionarios publicos, asi como facto-
res de orden internacional, como los organismos
internacionales de cooperacion o los procesos de
difusion y aprendizaje de politicas.

En tanto, el reconocimiento de la seguridad
social como derecho humano fue un proceso que
se desarrolld principalmente en el ambito de las
relaciones internacionales y que supuso la inter-
vencion tanto de gobiernos nacionales como de
organismos multilaterales. Asi, en el periodo de
auge de la seguridad social, que va aproxima-
damente de la década de 1940 a la de 1970, se
consagro este derecho en los principales instru-
mentos juridicos internacionales en materia de
derechos humanos, como la Declaracion Univer-
sal de los Derechos Humanos (DUDH) de 1948 o
el Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales de 1966. Ademas, la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (OIT) fue pionera
al incorporarla en la Declaracion de Filadelfia, de
1044, y al darle contenido normativo mediante di-
versos convenios, en particular el 102, publicado
en 1952, el cual se considera la norma minima so-
bre seguridad social.

La esencia dle este largo
siglo de la sequridad social
es una contradiccion
~todavia no resuelta— entre su
reconocimiento como derecho
humano y su origen como
prestacion laboral, lo que en
el largo plazo ha implicado
la exclusion de porciones
importantes de la poblacion,
fragmentacion institucional y
diferencias en la extension y nivel
de cobertura de las prestaciones.
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Asi pues, aunque internacionalmente se re-
conocia que las personas deberian acceder en
igualdad de condiciones a las prestaciones de la
seguridad social, las inequidades en la garantia de
este derecho son notables. Por un lado, en la ma-
yoria de los paises del continente solo las personas
que tenian un empleo formal podian acceder a los
sistemas, lo que implico la exclusion de sectores
mayoritarios de la poblacion en paises con alta
presencia de poblacion ruraly de actividades eco-
nomicas en el sector informal de la economia'y, por
otro lado, habia un acceso desigual para las perso-
nas que si tenian cobertura, pues ésta solia estar
altamente fragmentada, dado que se desarrolla-
ron esquemas especiales para diferentes tipos de
trabajadores, con mayores niveles de prestaciones
para sectores estratégicos de la economia, funcio-
narios publicos y fuerzas armadas.

Para comprender este desarrollo historico,
se consideran distintas perspectivas teodricas
que buscan explicar el surgimiento de la segu-
ridad social. Gesta Esping-Andersen y Walter
Korpi, por ejemplo, resaltan los cambios politi-
cos e institucionales desde mediados del siglo
XX como consecuencia del poder que alcanza-
ron algunos sindicatos y la organizacion obrera.#
Exponentes de la teoria de la modernizacion, o

funcionalistas, centran su atencion en procesos
economicos como la industrializacion y sus con-
secuentes cambios socialess Otros consideran
que la difusion de ideas entre paises en una re-
gion, las instituciones y los sistemas de gobierno,
o la competencia electoral, son elementos que
explican mejor los cambios en la materia. En este
informe se considera que dichas perspectivas
son complementarias, mas que excluyentes. Se
reconoce que los cambios econdmicos —como
la industrializacion y el auge del modelo capita-
lista—, sociales —como la configuracion de los
problemas y riesgos que debe atender el Esta-
do—, demograficos —como el envejecimiento
poblacional— y politicos —como la organizacion
obrera, las revoluciones y los intereses guber-
namentales, por nombrar solo algunos— estan
estrechamente vinculados. Se observa tambien
que estos factores son mas o menos relevan-
tes en distintas etapas. Ademas, se busca incluir
como elemento explicativo el auge de la cola-
boracion internacional y de las perspectivas de
derechos humanos, que trascendieron fronteras
durante el siglo XX. En las siguientes secciones
se analizan estos factores, primero desde una
perspectiva mundial, para después referirse al
continente americano.

4Vease Gosta Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge, 1991; Gosta Esping-Ander-
sen, Social Foundations of Postindustrial Economies, Oxford University Press, Oxford, 1999; y Walter Korpi, “Social policy and
distributional conflict in the capitalist democracies. A preliminary comparative framework", West European Politics, num. 3,
vol. 3, 1980.
5 Harlod Wilensky, The Welfare State and Equality: Structural and Ideological Roots of Public Expenditure, University of California
Press, Berkley, 1975.
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1.1.

1.1.1. Contexto global y teorias
explicativas

El desarrollo del sistema capitalista y la posi-
bilidad de su crecimiento exponencial gracias
a la industrializaciéon que comenzo en Ingla-
terra 'y se acelero durante el siglo XIX, en Eu-
ropa, son quiza dos de los factores historicos
mas relevantes para entender el desarrollo
de la seguridad social, en particular por los
cambios sociales y derivados del surgimiento
de nuevos arreglos laborales. Como senala-
ba Karl Marx, este sistema de produccion re-
quiere una fuerza de trabajo mercantilizada
y dependiente del salario, la clase obrera, lo
que supone la existencia de dos clases anta-
gonicas: una que cuenta con la propiedad de
los medios de produccion y otra que no tiene
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mas que su fuerza de trabajo para vender.® Esta
dependencia del salario genero el riesgo latente
de no poder cubrir las necesidades basicas si no
era posible trabajar en la vejez, por alguna enfer-
medad, accidente o por el nacimiento de un hijo o
una hija. La industrializacion también supuso una
migracion importante del campo a las ciudades,
muchas veces para vivir en condiciones de haci-
namiento y falta de higiene, lo cual exponia a las
familias a enfermedades e incapacidades. Estas
caracteristicas requerian medidas que mitigaran
los riesgos a la salud y al ingreso de las perso-
nas, asi como a la productividad de las fabricas y
la estabilidad politica. Hacia finales del siglo XIX
comenzaron a crearse algunas politicas en este
sentido.

El antecedente mas importante de la segu-
ridad social como la conocemos ahora se gesto
durante el gobierno de Otto von Bismarck en Ale-
mania. Ante una economia europea en caiday tras
la experiencia de la Comuna de Paris,” Bismarck
buscaba politicas que restaran votos a un partido
socialista que seguia ganando simpatia entre la
poblacion,® con la idea de que era necesaria una
dosis de socialismo para no tener socialistas.® Asi,
a partir de la década de 1880 se promulgaron en
Alemania una serie de leyes de proteccion ante

enfermedad, accidentes de trabajo, invalidez y
vejez, que crearian el primer sistema de bienes-
tar (welfare). Uno de los esfuerzos de mayor tras-
cendencia fue la promulgacion de la Ley sobre el
Seguro de Enfermedad de 1883. Esta ley fue un
hito, pues por primera vez se codificaron los prin-
cipios basicos de un seguro de este tipo en una
sola ley,*® y asignaba responsabilidades concre-
tas para la proteccion de los trabajadores, cuotas
obrero-patronales y montos claros de prestacio-
nes. El Estado revisaba que los empleados es-
tuvieran inscritos en los sistemas y amenazaba
con multas a empleadores que fallaran en esta
responsabilidad. A dicha ley le siguieron otras de
igualimportancia, por ejemplo, las referentes a los
accidentes de trabajo (1884), la invalidez (1889) y
el seguro de desempleo (1927). En 1889 se pro-
mulgo una ley que cred un sistema obligatorio
de pensiones por vejez. La garantia juridica de los
esquemas de proteccion, sumada a la supervi-
sion del Estado, dio como resultado importantes
mejoras en la salud de la poblacion® y sento las
bases de muchos de los sistemas de seguridad
social que se crearian en las déecadas siguientes
alrededor del mundo.

Como se observa en la Grafica 1,2 desde los
anos 1880 surgen las primeras leyes de seguridad

8 Karl Marx, El capital: critica de la economia politica, Siglo XX| Editores, México, 2009.

7 La Wlamada “Comuna de Paris" fue un movimiento —con una importante participacion de mujeres— y gobierno popular en
Paris, Francia, entre el 18 de marzo y el 28 de mayo de 1871, en el marco de la derrota francesa en la Guerra franco-prusiana
(1870-1871). En términos ideologicos no habia una sola tesitura, con algunos grupos jacobinos, otros socialistas y algunos
anarquistas o republicanos. En la practica, las medidas tomadas prontamente por el gobierno de la Comuna buscaron mejo-
rar las condiciones de vida y de trabajo de la clase trabajadora y las mujeres de Paris. A pesar de haber durado menos de 100
dias —fue abolida por las tropas de Versalles en pocos, pero sangrientos dias—, la Comuna tuvo importantes consecuencias
en la mejora de la vida de la clase trabajadora. Como ejemplos, la abolicion del trabajo de panaderos por las noches para
servir pan caliente a la clase adinerada, el establecimiento de guarderias para mujeres trabajadoras y que Paris tuviera un
alcalde electo. La brutal reaccion de las tropas francesas senala el miedo a insurrecciones populares semejantes, un miedo
compartido por otros gobiernos en el continente.

8 Lorraine Boissoneault, “Bismarck Tried to end Socialism's Grip-By Offering Government Healthcare", Smithsonian Magazine,
14 de julio de 2017.

9 Alfredo Sanchez-Castaneda, La seguridad y la proteccion social en México. Su necesaria reorganizacion, UNAM, Ciudad de
México, 2012, p. 6.

° [dem.

1 Como una disminucion en la mortalidad entre la clase trabajadora en casi un 9 % entre 1884 y el final del siglo XIX, en
particular por enfermedades infecciosas. Véase Boissoneault, op. cit.

22 Para la elaboracion de las graficas 1, 2 y 3, se consulto una base de datos que retoma informacion de International Social
Security Association (ISSA), “Country Profiles-Country Comparison”. Disponible en https://docs.google.com/spreadsheets/
d/e/2PACX-1vRZdC_sfogBkiTpdDwxj6a2YuiHogoVUTeONuK37F9NVJZygnpSbcesvFYkpkFeRMaeaWdlH2Zxng75h/pub?ou-
tput=csv
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social, y hay un crecimiento exponencial a partir
de 1900. Sin embargo, el crecimiento no fue si-
multaneo en todas las regiones. En las graficas 2y
3 podemos ver que la mayoria de las legislaciones
de la primera mitad del siglo XX se dieron en el
continente europeo. En el caso de América, aun-
que el auge es después de 1940, hay importantes
antecedentes desde el siglo XIX y durante las pri-
meras decadas del XX, cuando un grupo de pai-
ses “pioneros’ comenzaron a poner en marcha le-
gislaciones relacionadas con la seguridad social,
sobre todo en pensiones y accidentes de trabajo.
Ademas de estar limitadas a una prestacion, estas
leyes estaban pensadas solo para ciertos grupos,
dentro de ellos los militares o algunos servidores
publicos. Sin embargo, como se detallara mas
adelante, algunos paises comenzaron a formar
sistemas de seguridad social mas comprensivos,
incluso desde principios del siglo XX.

Grafica 1. Ao de promulgacion de las
primeras leyes de prestaciones de seguridad
social en el mundo, 1829-2011

Numero de leyes

Fuente: Elaboracion propia con informacion de International
Social Security Association (ISSA), “Country Profiles-Country
Comparison”. Disponible en https.//ww1.issa.int/country-
profiles/comparison

@ Vejez, discapacidad y muerte
® Accidentes de trabajo
© Familiares

Grafica 2. Aio de promulgacion de las
primeras leyes de prestaciones de seguridad
social en Europa, 1829-2011

Numero de leyes

Anho

Fuente: Elaboracion propia con informacion de International
Social Security Association (ISSA), “Country Profiles-Country
Comparison”. Disponible en https.//ww1i.issa.int/country-
profiles/comparison

Grafica 3. Afo de promulgacion de las
primeras leyes de prestaciones de seguridad
social en América, 1829-2011

Numero de leyes

Fuente: Elaboracion propia con informacion de International
Social Security Association (ISSA), “Country Profiles-Country
Comparison”. Disponible en https.//ww1.issa.int/country-
profiles/comparison

® Enfermedad y maternidad
Desempleo
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Los Estados instrumentan un conjunto de politicas

para atender a sus poblaciones ante las demandas
vinculadas a los riesgos sociales generados por la

dependencia al salario. 1

Existen varias teorias que explican la crea-
cion de las leyes de seguridad social. Conside-
rando los riesgos y las transformaciones sociales
que surgieron de la industrializacion, los primeros
planteamientos teoricos identificaron este proce-
so como la principal causa del origen y desarrollo
de la provision estatal de bienestar. De acuerdo
con esta corriente, las caracteristicas econoémicas
y demograficas son las principales variables expli-
cativas. Los Estados instrumentan un conjunto de
politicas para atender a sus poblaciones ante las
demandas vinculadas a los riesgos sociales ge-
nerados por la dependencia al salario. Entre los
principales se encuentra el llegar a una edad en
la cual no sea posible seguir trabajando para ga-
nar un salario. Las demandas, a su vez, requieren
condiciones econdémicas que permitan a los Es-
tados tener recursos monetarios suficientes para
proveer de transferencias y servicios a amplios y

crecientes conjuntos poblacionales. En este sen-
tido, Harold Wilensky afirmo que el desarrollo
economico y el envejecimiento poblacional eran
las principales causas del crecimiento del Estado
de bienestar3 Otra postura, que también otorga
centralidad a los modelos economicos, es la que
se basa en planteamientos neomarxistas, y consi-
dera al Estado de bienestar como un mecanismo
para conciliar las contradicciones inherentes al
capitalismo industrial, ya que da legitimidad a un
orden politico, socialy econdomico injusto median-
te la provision de servicios y transferencias socia-
les a la clase obrera, pero sin modificar sustancial-
mente el modo de produccion ni la distribucion
de los recursos econdmicos.* Esta interpretacion
se asemeja a la logica de la industrializacion en
tanto que atribuye al desarrollo del modelo de
produccion capitalista el origen y crecimiento del
Estado de bienestary sus politicas sociales.

13 Wilensky, Harold, op. cit. Otro de los autores vinculados a esta corriente es Frederic Pryor, véase Frederic Pryor, Public Ex-
penditures in Communist and Capitalist Nations, George Allen and Unwin Ltd, Londres, 1968.

14 VVéanse Claus Offe, “Some Contradictions of the Modern Welfare State", Critical Social Policy, num. 2, 1982, pp. 7-16; James
O'Connor, “The Fiscal Crisis of the Welfare State", en Christopher Pierson y Francis G. Castles, The Welfare State Reader, Polity

Press, Cambridge, 2006.
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Algunas investigaciones
posteriores consideraron que
este tipo de aproximaciones eran
muy generales y no permitian ex-
plicar las diferencias en el desa-
rrollo de politicas como la segu-
ridad social en distintos paises,*®
por lo que incorporaron al andlisis
factores politicos. Ademas, trata-
ron de matizar la importancia de
las grandes estructuras y fuerzas
impersonales que dominaron a la
corriente de la logica de la indus-
trializacion. Asi, surgieron plan-
teamientos que buscaban iden-
tificar a agentes particulares que
impulsaron el crecimiento de las
politicas sociales.

Un ejemplo es la propuesta
conceptual denominada recur-
s0s de poder, la cual identifica a
la clase obrera como el princi-
pal agente en la construccion de

los Estados de bienestar en los
paises de desarrollo temprano,
debido a su participacion en una
lucha de clases democratica, es
decir, la promocion de sus inte-
reses mediante las vias institu-
cionales de la democracia elec-
toral. En esta lucha, segun \Walter
Korpi,*® el principal recurso de
poder de la clase obrera son
las organizaciones que le per-
miten coordinarse y movilizarse
para promover los intereses de
los trabajadores. El tamano de
la clase obrera y las caracte-
risticas de sus organizaciones,
sin embargo, no son suficientes
para explicar las variaciones en
el desarrollo del Estado de bien-
estar. Korpi argumenta que para
el caso europeo debe tomarse
en cuenta la creciente moviliza-
cion de las clases obreras que

consiguieron, en algunos casos,
la representacion en el gobierno
o el control de éste. Asi pues, es
necesario que estas organiza-
ciones se articulen con partidos
politicos que participen en las
elecciones y ganen influencia
en el gobierno, particularmente
en los sistemas parlamentarios,
asi como forjar coaliciones en-
tre distintas clases socioecono-
micas para conseguir que las
demandas de proteccion ante
riesgos sociales obtengan una
respuesta gubernamental. Gosta
Esping-Andersen, un destacado
representante de esta corrien-
te tedrica, ha argumentado que
el Estado de bienestar es en si
mismo un recurso de poder a
disposicion de la clase obrera
en su lucha democratica contra
la burguesia, dado que reduce

35 David Collier y Richard Messick, “Prerequisites Versus Diffusion: Testing Alternative Explanations of Social Security Adoption”,
The American Political Science Review, num. 69, 1975, pp. 1299-1315.
16 Esta corriente tedrica se asocia con los trabajos de Walter Korpi, entre los que destacan Walter Korpi, op. cit., y Walter Korpi,
The Democratic Class Struggle, Routledge, Londres, 1983.



la dependencia de las personas respecto de su
salario.” De esta manera, se incrementa su capa-
cidad para movilizarse y desarrollar relaciones de
solidaridad que contribuyan en su lucha por me-
jores condiciones de vida.

Uno de los principales problemas de estas
explicaciones es que, como lo ha senalado Theda
Skocpol,®® se basan en la experiencia de paises de
ingreso alto y, en particular, de la socialdemocracia
en los paises nordicos. Skocpol senala que la teoria
de los recursos de poder asume una fuerza obrera
y de los partidos socialdemdcratas que no resulto
comun fuera de la region escandinava, por lo que
es poco util para entender la historia de la seguri-
dad social en paises como Estados Unidos, donde
las organizaciones obreras estuvieron lejos de te-
ner una influencia en el gobierno similar a la de las
organizaciones europeas. Preocupaciones de este
tipo dieron origen a un planteamiento tedrico basa-
do en el neoinstitucionalismo, que también analiza
a los agentes, pero en interaccion con las caracte-
risticas de las instituciones que generan oportu-
nidades y los dotan de recursos para avanzar sus
intereses. Estas propuestas, basadas en buena me-
dida en la experiencia estadounidense, se explican
con mayor detalle mas adelante.

Ademas de la industrializacion y los cambios
sociales y politicos que significo, otro factor expli-
cativo importante del desarrollo de los sistemas
de seguridad social es el avance en las nociones
de derechos y su universalidad hacia finales del
siglo XIX'y principios del XX. Si bien los derechos
sociales aun no se entendian como en la actua-
lidad, en el siglo XIX, “desde diferentes sectores
surgieron iniciativas que irian cristalizando el res-
peto por los derechos individuales, indistintamen-
te de la pertenencia nacional, de clase o de situa-
cion civil'* Es decir, se iba fortaleciendo la nocion
de que ciertos derechos se deben garantizar a to-
das las personas. Un parteaguas fue la abolicion

de la esclavitud en distintos paises. Tambien hubo
esfuerzos que buscaban combatir la pobreza, ins-
pirados en la caridad universal, entre los que des-
tacan el movimiento evangeélico del Ejército de Sal-
vacion en el Reino Unido y el activismo de algunas
personas que llevo, incluso, a la creacion de ins-
tituciones de corte internacional, como es el caso
de Florence Nightingale y Henry Dunant, cuyo es-
fuerzo por mejorar las condiciones de los heridos
de guerra dieron como resultado la creacion de la
Cruz Roja Internacional. Esto fue sentando las ba-
ses para el reconocimiento de un conjunto de de-
rechos humanos a mediados del siglo XX, entre los
que se encuentra la seguridad social.

Durante las primeras décadas del siglo XX co-
menzaron a crearse diversos organismos interna-
cionales y regionales que robustecieron las ideas
de igualdad e inclusion, asi como de colaboracion
entre naciones para beneficio comun de sus po-
blaciones. En materia de seguridad social, a nivel
global, destacan la creacion de la OIT en 1919, bajo
elauspicio de la Liga de Naciones, y la Conferencia
Internacional de Uniones Nacionales de Mutua-
lidades y Cajas de Seguro de Enfermedad —hoy
Asociacion Internacional de la Seguridad Social
(AISS)— en 1927, con apoyo de la OIT. La Conferen-
cia Internacional agrupd mutualidades sociales y
cajas de seguros de enfermedad de varios paises
europeos, a la que después se unirian organizacio-
nes de distintas regiones para coordinar sistemas y
compartir informacion y experiencias.

Aunque los principales avances en seguridad
social durante este periodo se dieron en Europa,
en América comenzo a gestarse, desde esta épo-
ca temprana, el origen de sus sistemas de seguri-
dad social actuales. Como se vera en la siguiente
seccion, los procesos americanos tambien estu-
vieron influidos por cambios sociales, econdmicos
y politicos; en algunos casos, ya vinculados a la in-
dustrializacion, en particular en América del Norte,

7 \Jeanse Gosta Esping-Andersen, The Three Worlds..., op. cit., y Social Foundations.., op. cit.
8 Theda Skocpol, Protecting Soldiers and Mothers: The Political Origins of Social Policy in the United States, The Belknap Press

of Harvard University Press, Cambridge, 1995.

*9 Luis Roniger, Historia minima de los derechos humanos en America Latina, EL Colegio de México, México, 2018, p. 72.
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1.1.2. Los origenes de la seguridad
social en el continente
americano

1.1.2.1. Cambios socioeconémicos y
procesos politicos

Como en otras partes del mundo, las politicas so-
ciales creadas a lo largo del siglo XX, en particu-
lar las relativas a la seguridad social, guardan una
estrecha relacion con el desarrollo economico en
las regiones de las Américas. Hacia finales del si-
glo XIX y principios del XX, la Revolucion Indus-
trial se dio solo en algunos paises —como Esta-
dos Unidos, Argentina, Brasily México—, mientras
que los otros consolidaron economias primarias
y exportadoras. Estos procesos transformaron las
relaciones sociales y laborales de maneras distin-
tas, con clases obreras de creciente poder politi-
co en los paises del Norte, mientras que en la re-
gion latinoamericana éstas tomaron mas tiempo
en organizarse y robustecerse.

Hacia finales del siglo XIX, el continente ame-
ricano se conformaba por una mayoria de republi-
cas independientes, aunque algunas de ellas aun
inestables politicamente tras anos de guerras de
independencia y conflictos internos. Las ultimas
décadas de ese siglo estuvieron marcadas por
procesos mas o menos generalizados de refor-
mas liberales —como la abolicion de la esclavi-
tud— y de consolidacion del poder de los Estados,
muchos de ellos oligarquicos y autoritarios, que
velaban por el interés de sus élites, sobre todo
en América Latina. El sector terrateniente man-
tuvo su poder tras las guerras de independencia,
pero fue perdiéndolo hacia finales de siglo ante
una creciente élite comercial y financiera ligada a
capitales extranjeros?> Las relaciones sociales y
economicas de la época independiente en estos

paises fueron cimentandose de forma paulatina
en el camino hacia la economia capitalista.®
Hacia finales del siglo XIX y durante las pri-
meras decadas del XX, la economia de la region
latinoamericana se basd principalmente en un
modelo de desarrollo primario-exportador. Con-
forme se consolidaba el proceso de industriali-
zacion en Europa y Estados Unidos, aumento la
demanda de materias primas y alimentos prove-
nientes de Ameérica Latina. A lo largo del siglo XIX
hubo una importante revolucion en los transpor-
tes tanto terrestres como maritimos, que redujo
los costos de produccion y distribucion y facilito
el comercio internacional. Asi, se asienta una di-
vision del trabajo ya existente entre los paises
industrializados, como Inglaterra, Francia, Alema-
nia, Estados Unidos y los paises con economias
agroextractivas exportadoras, que satisfacen la
demanda de materia prima que requiere la indus-
tria, como muchos de los paises latinoamerica-
nos. Esto significod un crecimiento economico im-
portante en muchos paises de nuestro continente.
Como senalan Luis Bértola y José Antonio Ocam-
po,2? este crecimiento tuvo varias causas, entre
ellas la estabilidad politica de finales de siglo, la
mejora en los transportes, un importante flujo de
capital extranjero, la inmigracion europea vy, en
menor medida, asiatica y la ocupacion de partes
del territorio no exploradas, la cual permitid una
ampliacion de la frontera agraria. La economia
en algunos paises logro diversificarse, sobre todo
hacia la manufactura. El crecimiento economico
dio pie a una creciente urbanizacion que permitié
desarrollar una mejor infraestructura en transpor-
tes, comunicaciones y servicios financieros. Sin
embargo, en esta época, Ameérica Latina aun era
una sociedad principalmente agroexportadora,
con una clase obrera muy reducida en compara-
cién con Europa. Cuando hubo politicas sociales,
como se detalla mas adelante, éstas se dirigieron

20 Halperin, cit. en Luis Bertola y Jose Antonio Ocampo, Una historia economica de Ameérica Latina desde la independencia.
Desarrollo, vaivenes y desigualdad, Secretaria General Iberoamericana, Madrid, 2010, p. 114.

2 Glade, cit. en Béertola y Ocampo, op. cit., p. 114.
22 Bértola y Ocampo, op. cit., pp. 93-94.
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Como en otras partes del
mundo, las politicas sociales
creadas a lo largo del siglo
XX, en particular las relativas
a la seguridad social, guardan
una estrecha relacion con el
desarrollo economico en las
regiones de las Americas.

a los grupos de poder mas importantes como la
milicia, el sector de comunicaciones y transportes
y, en pocos casos, de manufacturas ademas de
algunos grupos obreros de otros sectores que lo-
graron organizarse.

En cambio, en Estados Unidos, durante el
siglo XIX se acelero lo que se conoce como la
“Revolucion Industrial americana”. Con la compra
de Luisiana a Francia en 1803, Estados Unidos co-
menzo un proceso de expansion de su territorio,
con el cual obtuvo tierras propicias para la agri-
cultura, la silvicultura y la ganaderia para proveer-
se de materias primas y alimentos, al tiempo que
se desarrollaban las industrias, principalmente en
la region de Nueva Inglaterra. En esta época lle-
garon miles de inmigrantes a Estados Unidos, en
Su mayoria jovenes en busca de trabajo, lo que
aumento la productividad de la industria. Hasta la
década de 1860, ademas, la economia estadou-
nidense, como la de otros paises en éste y otros
continentes, se beneficio del trabajo esclavo. Con
un territorio ampliado y mayor poblacion, se ge-
neraron nuevos mercados que requerian me-

joras en los transportes, por lo que se amplid la
infraestructura de caminos, ferrocarriles y canales.
Inventos como el foco —que facilitd que las fabri-
cas continuaran abiertas durante la noche— vy el
motor eléctrico, asi como el modelo fordista de
produccion masiva de principios del siglo XX, mul-
tiplicaron la produccion en pocas décadas. Este
importante crecimiento economico también tuvo
consecuencias sociales. Como sucedio en Europa,
la Revolucion Industrial significd un crecimiento
de la poblacidén urbana y la mercantilizacion del
trabajo, lo que a su vez generd nuevas relaciones
sociales entre los trabajadores y los duenos del
capital. Las precarias condiciones de vivienda y
de trabajo dieron pie al surgimiento de sindicatos
obreros cada vez mas poderosos, como fueron en
su origen el Congress of Industrial Organizations o
la United Mine Workers.

También en Canada creci6 la industria de ma-
nera importante, sobre todo después de la Con-
federacion de las provincias britanicas en 1867.
Como un ejemplo, el empleo en manufacturas
crecio casi un 80 % solo entre 1870 y 1890,2 vy la
industria se desarrollé aun mas durante las prime-
ras décadas del siglo XX, en buena medida por la
expansion de la infraestructura de transportes, en
particular la ferroviaria. Solo en Ontario, entre 1871
y 1911, el numero de empleos en la manufactura
aumento a mas del doble y los salarios a mas del
triple. El incremento de los salarios, sin embargo,
no fue proporcional a las fuertes inversiones y el
retorno de capital que se dieron en la época, lo
cual apunta a una explotaciéon de las clases tra-
bajadoras similar a la que ocurria en otros paises
industrializados y que llevo a la organizacion obre-
ra24 Ya desde mediados del siglo XIX, en Canada
se configuraba una conciencia de clase trabajado-
ra en oposicion a la clase capitalista.®

23 Gregory Kealey y Bryan Palmer, Dreaming of What Might Be. The Knights of Labor in Ontario, 1880-1900, Cambridge Universit
gory Yy Bry g g 9 g Yy

Press, Cambridge, 1982, p. 29.

24 Kealey y Palmer, op. cit., pp. 30 y ss. Es importante notar que la clase trabajadora, por lo menos en la region de Ontario, contaba
ya con una tradicion de organizacion desde inicios del siglo XIX, y se habian formado ya varios sindicatos en distintas partes de
Canada, aunque en esta época no tenian un caracter nacional, como el que fueron desarrollando hacia finales de siglo.

25 | a creacion de los “Caballeros del Trabajo" (Knights of Labor) en 1869, en Filadelfia, dio un gran impulso a la organizacion
obrera en Estados Unidos y en Canada. La organizacion buscaba agrupar a todos los trabajadores, independientemente de
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El crecimiento econdmico continental no
se acompano de una reduccion proporcional de
la desigualdad, incluso en los paises industria-
lizados. En Estados Unidos, por ejemplo, hubo
diferencias regionales en el crecimiento. La ur-
banizacion y el crecimiento industrial se suce-
dieron principalmente en el noreste y la regidon
centro-oeste, mientras que el sur se relego in-
cluso desde antes de la guerra civil. A pesar de
esfuerzos relativamente exitosos por impulsar
las zonas rezagadas, las desigualdades regiona-
les en el crecimiento persistieron y algunas aun
existen. A nivel internacional, se profundizaron
las brechas de crecimiento y desarrollo, lo que
marco con claridad las diferencias entre los pai-
ses industrializados y los de economias primarias.
Entre estos ultimos también hubo desigualdades;
como ejemplo, hacia inicios del siglo XX, Argenti-
nay Uruguay tuvieron los ingresos per capita mas
altos del mundo.?® Este periodo de bonanza en
Ameérica se interrumpid con la Gran Depresion®
que siguio a la crisis de 1929. Como lo resume
elocuentemente Herrera Gonzalez:

La crisis de 1929 afecto considerablemente los in-
tereses de las naciones latinoamericanas, pues la
excesiva dependencia en el mercado internacio-
nal, europeo y estadounidense para comercializar
sus materias primas, sumado a su escasa infraes-
tructura productiva, desnudo las viejas ataduras
de raigambre colonial que aun se manifestaban a
lo largo y ancho del continente. Sus condiciones
tradicionales de pobreza y desarraigo se acentua-

ron entre los anos 1930-1940.2°

Las economias latinoamericanas llegaron a
un punto critico entre 1932 y 1933, pero lentamen-
te comenzaron a recuperarse en los siguientes
anos. Si bien el crecimiento fue mas notorio en las
economias grandes de la region (Argentina, Brasil,
México), la mayoria de los Estados latinoamerica-
nos lograron mejorar sus economias hacia finales
de la decada. Esto se debid en buena medida al
fomento de la expansion industrial, en algunos
casos mediante la sustitucion de importaciones
(que se explica mas adelante). EL contexto global
también ayudo. Ademas de las politicas imple-
mentadas en Estados Unidos que reactivaron el
consumo, y con ello la demanda de bienes lati-
noamericanos, los problemas de Europa también
tuvieron consecuencias de este lado del Atlanti-
co. Por ejemplo, Alemania aumento considerable-
mente su consumo de materias primas. Ademas,
tanto Estados Unidos como Argentina, México y
Brasil, se beneficiaron de los flujos de capital e
inversion que salian de Europa ante las persecu-
ciones y la inestabilidad politica que antecedie-
ron a la Segunda Guerra Mundial.®*® Las politicas
de fortalecimiento de la industria, adoptadas en
América Latina hacia finales de 1930, se enca-
minaban ya no solo a responder a la crisis, sino
a protegerse ante futuras recesiones mundiales y
ante la guerra que se fraguaba en Europa. Tuvie-
ron la consecuencia, ademas, de expandir la clase
obrera regional, pero sobre todo de darle fuerza
organizativa ante la pauperizacion provocada por
la crisis. De esta manera, Ameérica llegd a 1940 con
el inicio de un importante proceso de industriali-
zacion, urbanizacion y organizacion obrera.

su oficio. En Canada, desempenaron un papel importante en la politica de la época, sobre todo en materia laboral, e incidie-
ron asi en el desarrollo de la politica econdmica al reducir los margenes de plusvalia en algunos sectores (véase Kealey y
Palmer, op. cit, para mas detalles sobre el papel de los Caballeros en el caso de Ontario).

26 Bertola y Ocampo, op. cit., p. 94.

27 | a Gran Depresion es el término que refiere a un periodo de crisis econdmica con consecuencias globales que comenzo
en 1929 en Estados Unidos y durd casi una década. La baja en productividad, la drastica alza en el desempleo y la desestabi-
lizacion monetaria en muchos paises significé una disminucion de la calidad de vida de muchas personas.

28 Patricio Herrera Gonzalez, “Las Conferencias Americanas del Trabajo y el debate sobre las condiciones laborales del prole-
tariado de Ameérica Latina, 1936-1946", Mundos do Trabalho, num. 13, vol. 7, 2015, p. 108.

29 Victor L. Urquidi, Otro siglo perdido: las politicas de desarrollo en América Latina (1930-2005), FCE, Ciudad de Mexico, 2005,

pp. 64-90.
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1.1.2.2. La influencia de procesos
regionales en la promocion de
derechos sociales en América

Desde finales del siglo XIX, los gobiernos del
continente americano buscaron mecanismos
para estrechar lazos y realizar alianzas politicas
y economicas frente a la amenaza que percibian
de Europa. Las conferencias panamericanas fue-
ron de las iniciativas mas exitosas de la época 'y,
entre la primera Conferencia Internacional Ame-
ricana celebrada en Washington (1889 y 1890) y
previo a la Segunda Guerra Mundial, los Estados
del continente sostuvieron diversas reuniones en
las que se trataron temas tan diversos como co-
mercio, derecho internacional, paqueteria postal,
monumentos y defensa sanitaria.3® Este paname-
ricanismo era impulsado en gran medida por Es-
tados Unidos, que tenia intereses de expansion y
control comercial a lo largo del continente3* Sin
embargo, muchas veces estas conferencias sir-
vieron como espacios de solidaridad entre paises
de América Latina, pues las politicas interven-
cionistas estadounidenses también se percibian
como una amenaza latente en los paises del sur,3
en particular desde la ocupacion a Cuba y Puerto
Rico (1898) y hasta la implementacion de la “poli-
tica del buen vecino"3 Cerca de la década de los
anos treinta, las discusiones en las conferencias
no solo incluian preocupaciones administrativas,
comerciales, o de seguridad, sino también ya se
discutian tematicas de derechos, la defensa de
la igualdad, el principio de no discriminacion por
raza o religion y el fomento de la paz. Estas postu-

ras promovieron la DUDH vy las subsecuentes de-
claraciones sobre los derechos politicos, sociales,
economicos y culturales, como se detallara en
apartados posteriores.

Respecto a la colaboracion panamericana en
materia de seguridad social, Hugo Garciamarin3#
destaca la importancia de la VII Conferencia In-
ternacional Panamericana de 1933, en la cual se
planted la creacion de un Instituto Interamericano
del Trabajo (IIT). El Instituto tendria funciones simi-
lares a las de la OIT (la cual aun no tenia un acer-
camiento real con la region), pero seria controlado
por los paises americanos, con sede en Buenos
Aires, Argentina. Una de sus finalidades era es-
tablecer principios relativos a las condiciones de
trabajo, incluidos temas de seguridad social como
las pensiones por vejez y subsidios por acciden-
tes, enfermedad, invalidez o despidos. Estos te-
mas, como senala Garciamarin, habian sido mate-
ria de discusion en conferencias anteriores, pero
no habian logrado el impulso que alcanzaron en
1933, en plena recesion mundial. Los mismos do-
cumentos de la VII Conferencia hacen hincapié en
las condiciones de “desigualdad social, miseria e
injusticia economica en los trabajadores de la ciu-
dady el campo” y la situacion de “estancamiento”
entre las poblaciones indigenas.3® Aunque la ini-
ciativa del IIT no prospero, los animos de colabo-
racion en la materia se reflejaron en las conferen-
cias regionales americanas impulsadas por la OIT
unos anos despueés, en parte como esfuerzos de
la Organizacion por frenar la creacion de un ins-
tituto que le restaria relevancia en el continente.

La creacion de la OIT fue un parteaguas en la
relacion entre gobiernos, empleadores y trabaja-

3° S, a,, Conferencias Internacionales Americanas 1889-1936, Archivo Digital Daniel Cosio Villegas. Disponible en http://biblio2.

colmex.mx/coinam/coinam_1889_1936/base2.htm

3t Hugo Garciamarin Hernandez, La fundacion de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (1942), CISS, Ciudad de

México, 2019, p. 22.
32 Roniger, op. cit, pp. 72y ss.

33 Esta politica, adoptada por el gobierno de F. D. Roosevelt en 1933, buscaba mejorar las relaciones de Estados Unidos con
América Latina, las cuales habian estado marcadas por la desconfianza hacia el pais del norte por su historia expansionista y
de interferencia en los asuntos internos de otros paises. La politica del buen vecino se basaba en la reciprocidad y la no-in-

tervencion.
3¢ Hugo Garciamarin, op. cit, p. 25.
#S. a., op. cit, pp. 494-496.
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dores en Europa, pero tardd mas de una década
en establecer su influencia en América. Sin em-
bargo, es importante tomar en cuenta la participa-
cion de los paises de la region en la Organizacion
(Argentina, México y Brasil, por ejemplo, fueron
miembros del comité ejecutivo), sin dejar de lado
el “protagonismo que tuvo la OIT en la transferen-
cia de experiencias y conocimientos en materia
de legislacion laboral, sindicalizacion y concilia-
cion en América Latina’® sobre todo a partir de la
segunda mitad de los anos treinta.

Un momento de gran relevancia es la Primera
Conferencia Regional Americana del Trabajo (San-
tiago, 1936), organizada por la OIT, la cual fue tri-
partita, es decir, con representantes estatales, pa-
tronales y obreros de todo el continente. En estos
anos, la politica en los paises americanos habia
cambiado de manera importante en comparacion
con principios de siglo. Ademas de Estados Uni-
dos y Canada, varios paises habian comenzado
ya un proceso propio de industrializacion tras la
crisis, lo cual aumento y fortalecio la organizacion
obrera, incluso en algunos casos auspiciada por
los gobiernos nacionales (por ejemplo, en Brasil
0 México). Las ideas comunistas eran ya una pre-
ocupacion también para las élites americanas, y
no solo las europeas, e influian de manera impor-
tante en la dinamica entre obreros, empleadores
y gobiernos.

Los Estados americanos discutieron y le-
gislaron sobre derechos sociales en esta época
temprana y algunos los incluyeron en sus cons-
tituciones —el caso de la Constitucion de 1917 en
México tras la Revolucion es emblematico—. Sin
embargo, pocas veces se cumplian en la practi-
ca. Incluso los principios de no discriminacion que
tanto se exaltaban en los foros mundiales, solian

36 Patricio Herrera Gonzalez, op. cit., p. 107.
37 Veéase Herrera Gonzalez, op. cit., y Roniger, op. cit.

ser ignorados en las practicas gubernamentales
en muchos de los paises de la region.¥” EL ambito
internacional fue, por lo tanto, un espacio de dis-
cusion de suma relevancia para la progresividad
y exigibilidad de legislaciones relativas a la segu-
ridad social en varios paises del continente y, en
particular, en América Latina.

1.1.2.3. Desarrollo de la seguridad social

Aligual que en el resto del mundo, en América se
pueden encontrar antecedentes de los sistemas
de seguridad social previos al siglo XX, sobre todo
en materia de pensiones. En muchos paises de lo
que seria América Latina se crearon esquemas de
pensiones por vejez para algunos servidores pu-
blicos desde la época colonial.3® Tras las guerras
de independencia, muchos paises mantuvieron
algunos de esos sistemas también para ciertos
grupos privilegiados, principalmente la milicia y
los servidores publicos. En Estados Unidos, exis-
tian las pensiones para viudas y veteranos de la
Guerra de Secesion, ya en el siglo XIX3¢ Como ya
se menciono fue hasta después de la Gran Depre-
sion que la industria empezo a crecer de manera
importante en Ameérica Latina; fuera de contados
casos, y en la mayoria de los paises, la conciencia
obrera no cobro fuerza politica nacional y articu-
lada hasta la década de 1930: “En las economias
aun incipientes de esos paises —desde el punto
de vista del desarrollo industrial—, la gran masa
de los trabajadores estaba formada por obre-
ros no calificados, no conscientes todavia de su
fuerza de clase"*° por lo que no se articularon en
América Latina regimenes generales de seguri-
dad social sino hasta finales del periodo de en-
treguerras.

38 Carmelo Mesa-Lago, Social Security in Latin America: Pressure Groups, Stratification and Inequality, University of Pittsburgh
Press, Pittsburgh, 1978; Tapen Sinha, Pension Reform in Latin America and its Lessons for International Policymakers, Springer

Science-Business Media, Nueva York, 2000.
39 Theda Skocpol, op. cit.

40 OIT, La seguridad social en las Américas.., op. cit.,, p. 2. La excepcion en esta época fue Chile, donde se cred un réegimen

general en 1924.
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Sin embargo, desde finales del siglo XIX
y durante las primeras décadas del siglo XX,
algunos paises comenzaron a legislar la se-
guridad social, es decir, a crear esquemas gu-
bernamentales y obligatorios —como habia
sucedido en Alemania— mas alla de organi-
zaciones o arreglos privados. Las prestaciones
eran aun limitadas y estaban disponibles solo
para ciertos grupos. Los primeros esfuerzos
por construir un sistema de seguridad social
en el continente se dieron principalmente en
Ameérica del Sur (Argentina, Brasil, Chile y Uru-
guay, y en menor medida Ecuador y Colom-
bia), aunque también se mencionaran en esta
seccion los casos de Cuba y de Estados Uni-
dos, donde hubo avances importantes en esta
etapa. Estos sistemas “pioneros” de seguridad
social en el sur del continente se orientaron en
un principio hacia ciertos grupos de trabajado-
res que tenian una mejor organizacion y poder
relativo#* La consecuencia de esta logica de
grupos fue que los sistemas se construyeron
a partir de la fragmentacion y la estratifica-
cion, con importantes diferencias en cobertu-
ray beneficios (condiciones que, como se vera
mas adelante, persisten en muchos casos). Su
administracion, por los mismos motivos, tam-
bien seria compleja, con multiples institucio-
nes gestoras y subsistemas con legislaciones
propias.

Ejemplos claros de estos primeros siste-
mas son Cuba, Chile y Uruguay. A principios de
siglo comienzan a legislarse en Cuba algunas
prestaciones de seguridad social para ciertos
sectores, empezando por los servidores publi-
cos. La primera ley de pensiones (1913) benefi-
ciaba a los militares. Luego se fueron creando
nuevos sistemas para los empleados de co-
municaciones (1915) y del Poder Judicial (1917);
para maestros y empleados de la administra-
cion publica (1919) y para la policia nacional

41 Mesa-Lago, El desarrollo de la seguridad social.., op.
cit.

.
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‘ | Los primeros esfuerzos por construir un sistema
de seguridad social en el continente se dieron
principalmente en América del Sur (Argentina, Brasil, o
Chile y Uruguay, y en menor medica Ecuador y 4
Colombia), auncue también se mencionaran en esta
seccion los casos de Cuba y de Estados Unidos, donde
hubo avances importantes en esta etapa. Estos sistemas
“pioneros” de sequridad social en el sur del continente
se orientaron en un principio hacia ciertos grupos de
trabajadores que tenian una mejor organizacion y poder
relativo. La consecuencia de esta logica de grupos
fue que los sistemas se construyeron a partir de la
fragmentacion y la estratificacion, con importantes
diferencias en cobertura y beneficios (condiciones que
persisten en muchos casos). "




(1920). La fragmentacion en Cuba fue tal que en
los anos anteriores a la Revolucion de 1953 exis-
tian ya cerca de 60 sistemas de pensiones distin-
tos. En Chile, de forma similar, se desarrollaron
sistemas de pensiones de manera fragmentada.
Algunos de los programas de pensiones se re-
montaban incluso al siglo XIX, cuando se crearon
pensiones para las fuerzas armadas y sus sobre-
vivientes, y los empleados publicos. En 1924 se
crearon instituciones para proteger a las personas
trabajadoras ante riesgos como accidentes de
trabajo, invalidez, enfermedad y vejez. Como en
otros paises, las instituciones de seguridad social,
denominadas “cajas’, se organizaron por sector.
En esta época, las mas importantes fueron la Caja
del Seguro Obrero, la Caja de Empleados Particu-
lares y la Caja de Empleados Publicos y Periodis-
tas. Esta tendencia continué por cerca de cinco
décadas, con la creacion de programas de pen-
siones para grupos particulares, como la marina
mercante, policias, bancos y municipalidades, por
mencionar algunos. En Uruguay, la fundacion del
sistema de seguridad social inicié con el gobierno
de José Batlle y Ordonez (1903-1907, 1911-1915),
quien impulsé un proceso de modernizacion eco-
nomica y politica que requeria el desarrollo de la
clase obrera en sectores fundamentales. Asi pues,
como en Cuba y Chile, se crearon multiples pro-
gramas especiales para las distintas ramas eco-
nomicas y hasta para actividades y ocupaciones
tan especificas como estibadores y trabajadores
de la lana y el cuero. En varios de estos paises,
la competencia electoral sumo a esta fragmen-
tacion, pues se iban otorgando prestaciones y
concesiones para ganar los votos de ciertos gru-
pos.# Sin embargo, en algunos paises se crearon
programas fuera de la logica electoral y gremial.
Por ejemplo, en 1919, en Uruguay, se creo la pri-
mera pension no contributiva de América Latina,

destinada a personas de edad avanzada o con
discapacidad y que estuvieran en condicion de
pobreza.

En linea con las teorias sobre la industriali-
zacion y los recursos de poder que explican, en
parte, el surgimiento de la seguridad social en Eu-
ropa, en América el aumento en la competencia
electoral, las presiones de ciertos grupos de tra-
bajadores y un creciente discurso de universali-
dad de los derechos laborales y sociales llevaron
tanto al desarrollo de estos primeros sistemas,
como a la constante expansion de su cobertura y
prestaciones. Para la segunda mitad del siglo XX,
sin embargo, su sostenibilidad comenzo a poner-
se en duda. Ademas de la ineficacia y lo oneroso
de un sistema tan fragmentado, estudiosos de la
seguridad social han apuntado que estos siste-
mas comenzaron a crearse y expandirse de ma-
nera casi improvisada y sin criterios técnicos ac-
tuariales, a diferencia de los que se crearon hacia
finales de la decada de 193043 En algunos casos,
la falta de planeacion no fue el unico problema.
En Uruguay, por ejemplo, Fernando Filgueira ex-
plica que un arraigado clientelismo politico, la au-
sencia de un aparato burocratico moderno, y una
dinamica en la que el Partido Nacionaly el Partido
Colorado compartian el poder y el control de la
administracion publica, permitieron que se otor-
garan pensiones contributivas a personas que no
cumplian con los requisitos minimos.+

Aunque en América Latina se consideran
como pioneros los paises mencionados, es im-
portante resaltar que también hubo antecedentes
en otros paises durante este periodo. En Bolivia,
por ejemplo, en 1924 se promulgd una ley de acci-
dentes de trabajo, y, en 1928, una sobre enferme-
dades profesionales. En 1935, estos desarrollos
dieron origen a la Caja de Seguro y Ahorro Obrero,
que en 1956 se convertiria en la Caja Nacional

42 Para mas informacion del caso cubano, véase Maria del Carmen Alvarez Garcia (ed.), La seguridad social en Cuba, CISS,
Ciudad de México, 1998. Para los casos de Chile y Uruguay, véase Carmelo Mesa-Lago, op. cit, pp. 99-134 y 187-216.

43 0IT, op. cit, p. 3.

44 Fernando Filgueira, “A Century of Social Welfare in Uruguay: Growth to the Limit of the Batllista Social State', Working Paper

Democracy and Social Policy Series, num. 5, 1995.
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de Seguridad Social. En Ecuador, si bien los es-
tatutos de su Caja de Pensiones y los de la Caja
del Seguro no entraron en vigor sino hasta 1944,
ya en 1928 se habia aprobado la ley que creaba
dicha Caja de Pensionesy, en 1936, la Ley del Se-
guro Social Obligatorio, que declaraba la autono-
mia del Instituto Nacional de Prevision y de la Caja
del Seguro Social.#> En México se promulgo la Ley
General de Pensiones Civiles de Retiro en 1925
para regular las pensiones de todos los servido-
res publicos que no pertenecieran a las fuerzas
armadas. En Canada, en 1927 se aprobaron leyes
en materia de pensiones de alcance nacional. En
1935 se aprobod un Acta de Aseguramiento Social,
pero se referia de forma exclusiva a contingencias
por desempleo.

Durante esta época, en Estados Unidos se
promulgo el Acta de Seguridad Social (1935). EL
Acta hace referencia principalmente, en el nivel
federal, a un sistema de pensiones por vejez, pero
abre la puerta a que los estados de la union le-
gislen en materia de salud publica, desempleo,
invalidez e incapacidad, entre otros temas, con el
objetivo de promover el "bienestar general’4 Esta
legislacion fue la primera de relevancia en mate-
ria de seguridad social a nivel federal, y fue parte
de las respuestas a las crisis de 1929, conocidas
como New Deal* En este sentido, Estados Uni-
dos es un caso particular. Primero, porque estas

politicas sociales respondieron a una necesidad
de estabilizar la economia mas que por presiones
obreras o la busqueda del bienestar social en si
mismo.#® Segundo, porque a pesar de tener una
economia industrial fuerte y un alto PIB per capita
a inicios del siglo XX, el desarrollo de sus politicas
sociales fue relativamente tardio y distinto al de
las democracias del otro lado del Atlantico. Una
de las razones que encuentra Theda Skocpol para
explicar esta diferencia es la dispersion del poder
que caracteriza al sistema politico estadouniden-
se, aunada a la debilidad de los partidos politicos
para agregar a nivel nacional los intereses locales.
Estas circunstancias redujeron las probabilidades
de que, a finales del siglo XIX, obreros, intelectua-
les y otros actores politicos consiguieran el esta-
blecimiento de politicas sociales que protegieran
a los trabajadores. Algo similar —se podria argu-
mentar— a lo sucedido en Canada en esa época.
Lo interesante es que, en Estados Unidos,
esas mismas condiciones que impidieron el surgi-
miento de prestaciones de seguridad social entre
finales del siglo XIX e inicios del XX, son las que
habian permitido la creacion de programas socia-
les a mediados del siglo XIX. Skocpol estudio estas
condiciones desde el enfoque neoinstitucionalis-
ta* para entender el surgimiento de la seguridad
social estadounidense y sus diferencias con otros
casos de desarrollo temprano. Esta investigadora

45 Para mas informacion de los casos de Bolivia y Ecuador, vease OPS 'y OMS, op. cit.

46 Congreso de los Estados Unidos de Ameérica, United States Code: Social Security Act, 42 U.S.C. §§ 301- Suppl. 4 1934. 1934.
Disponible en https://www.loc.gov/item/uscode1934-005042007, consultado el 25 de junio de 2019.

47 El New Deal (Nuevo Trato) fue un conjunto de programas creados en los primeros anos de la década de 1930, durante la ad-
ministracion de Franklin D. Roosevelt para reactivar la economia durante la Gran Depresion. En su mayoria fueron programas
que aumentaron el gasto publico y generaron empleos en proyectos como la construccion de infraestructura y la promocion
de la agricultura y la industria, pero tambien hubo importantes incentivos para la inversion privada. Como parte del New Deal
tambien se legislé en materia laboral para asegurar derechos de las personas trabajadoras, en particular mediante el Acta de
Seguridad Social y el Acta Nacional de Relaciones Laborales.

48 Jill S. Quadagno, “Welfare Capitalism and the Social Security Act of 1935", American Sociological Review, num. 49, 1984,
pp. 632-647.

49 Peter Hall y Rosemary Taylor identificaron tres tradiciones de analisis neoinstitucional: 1) la historica, 2) la de eleccion racio-
naly 3) la sociologica. Theda Skocpol se inscribe en la corriente del neoinstitucionalismo histoérico, la cual tiene las siguien-
tes caracteristicas: “Primero, los institucionalistas historicos tienden a conceptualizar la relacion entre las instituciones y el
comportamiento individual en términos relativamente amplios. Segundo, enfatizan las asimetrias de poder asociadas con
la operacion y desarrollo de las instituciones. Tercero, tienden a tener una vision del desarrollo institucional que enfatiza la
dependencia de ruta Ipath dependencyl y las consecuencias inintencionadas. Cuarto, estan especialmente interesados en
integrar el analisis institucional con la contribucion que otro tipo de factores, como las ideas, pueden tener en los resulta-
dos politicos" Véase Peter Hall y Rosemary Taylor, “Political Science and the Three New Institutionalisms', Political Studies,
num. 44, 1996, pp. 936-957.
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analizo los programas creados durante el siglo XIX
para atender a las viudas y a los veteranos de la
Guerra de Secesion, con la finalidad de compren-
der la manera en la que las instituciones politicas
dotaron de recursos y oportunidades a los agen-
tes para que promovieran diversos tipos de poli-
ticas sociales, lo cual afectd sus probabilidades
de éxito5° Encontro que tales programas fueron
el resultado de amplias coaliciones entre grupos
de activistas, en especial de mujeres, legisladores
y funcionarios publicos, quienes aprovecharon la
estructura institucional para hacer avanzar sus in-
tereses. En este sentido, los funcionarios y los ad-
ministradores publicos son fundamentales, pues
no son meros agentes de los intereses empresa-
riales o de las organizaciones obreras, sino actores
politicos con motivaciones e intereses propios, y se
comportan de manera estratégica para promover
agendas particulares y avanzar su carrera politica.
Asi, la capacidad misma de las agencias estatales
resulta un recurso con el que las instituciones po-
liticas dotan a los individuos, puesto que es poco
probable que se adopten nuevos programas si las
agencias no cuentan con la experiencia y capaci-
dades organizativas para implementarlos 5

5° Theda Skocpol, op. cit.
51 bid,, p. 42.
52 |bid., pp. 58-59.

A diferencia de las teorias de la logica de
la industrializacion y de los recursos de poder,
centradas en los factores socioeconomicos y
politico-partidistas, respectivamente, el enfoque
neoinstitucional de Skocpol se centra en el Es-
tado. Las politicas sociales no solo dependen de
la influencia de factores externos, sino que ellas
mismas influyen en el entorno y en su propio de-
sarrollo, es decir, se retroalimentan (policy feed-
back)#? Al instrumentar nuevas politicas, estas
crean o transforman las capacidades estatales,
lo que abre o bloquea oportunidades para cam-
bios posteriores. También dan origen a grupos
interesados en su permanencia, como las orga-
nizaciones de beneficiarios. Estos grupos tienen
la capacidad de obstaculizar la desaparicion de
beneficios sociales, pero también de bloquear la
ampliacion de los beneficios a nuevos grupos por
temor a que se deteriore la proteccion que reci-
ben. Ademas, las politicas en curso tienen el po-
tencial de convertirse en modelos para el diserioy
la implementacion de otras. Es decir, un programa
considerado exitoso puede servir como modelo
para disenar e instrumentar otros que busquen
atender problemas similares.



Otros autores han llegado a conclusiones si-
milares en sus estudios sobre politicas sociales
en Europa. Para Hugh Heclo, desde el enfoque
del analisis de politicas publicas, también son im-
portantes los funcionarios y la manera en la que
las politicas en curso influyen en la creacion de
otras politicas. 53 Su analisis indica que, a lo largo
del siglo XX, las caracteristicas de las pensiones
por vejez y los seguros por desempleo en Suecia
y Gran Bretana dependieron principalmente de los
funcionarios y del aprendizaje que obtuvieron de
politicas antes implementadas. Segun este autor,
los funcionarios suelen tener una amplia influen-
cia en las politicas porque son quienes disenan
las respuestas gubernamentales a los problemas

publicos. Estas respuestas dependen de lo que
aprenden de politicas nacionales y de otros paises
sobre la adopcion de modelos y la deteccion de
problemas de las politicas en curso. El elemento
fundamental de su propuesta explicativa sobre
las caracteristicas de la politica social es, enton-
ces, el aprendizaje en las politicas publicas (policy
learning). Estos elementos cobraron aun mayor
relevancia en las décadas siguientes, cuando mas
paises legislaron politicas sociales y avanzaron en
la creacion de sus sistemas de seguridad social
con base en la experiencia de otros paises tanto
de su misma region como de otras, durante una
época que se puede denominar como el auge de
la seguridad social en nuestro continente.

53 Hugh Heclo, Modern Social Politics in Britain and Sweden: From Relief to Income Maintenance, Yale University Press, New

Heaven, 1974.
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1.2.

1.2.1. Contexto global y teorias
explicativas

Si bien entre finales del siglo XIX y las prime-
ras tres décadas del siglo XX ya se encuen-
tran grandes avances de la seguridad social,
tanto en Europa como en América, el perio-
do entre los cuarenta y los setenta fue indu-
dablemente una época de auge en todo el
mundo. Por un lado, se extiende e intensifica
el proceso de industrializacion fuera de Eu-
ropa —en particular en Asia' y Ameérica Latina,
y hasta cierto punto en Africa— lo que lleva
a nuevas relaciones sociales en esos paises
que influyen en las politicas que se adoptan.
Por otro lado, se consolidan los llamados Es-
tados de bienestar en Europa tras la Segunda
Guerra Mundial y se avanza en el reconoci-
miento y la garantia de los derechos huma-
nos —entre los que se encuentra la seguridad
social— y de su condicion de universalidad.
Estos procesos, que se analizan brevemente
en esta seccion, influyeron en el auge de la
seguridad social en América 'y el mundo.
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Como se menciond en la seccion anterior,
una de las teorias sobre el origen de las politicas
sociales es que éstas surgen a partir de la indus-
trializacion y los cambios demograficos, sociales
y econdmicos. Ciertamente, el auge de la seguri-
dad social hacia mediados del siglo XX en los pai-
ses de América Latina, Asia-Pacifico y Africa coin-
cide con la industrializacion en estas regiones. En
el periodo de posguerra, paises como China y la
India Wlevaron a cabo transformaciones hacia mo-
delos de industrializacion por sustitucion de im-
portaciones similares a los adoptados en América
Latina. Japdn y otros paises del sudeste asiatico
adoptaron modelos de industrializacion orientada
a la exportacion, aprovechando las ventajas com-
petitivas que les daba su gran cantidad de mano
de obra barata. Asimismo, hubo casos de creci-
miento de la industria intensiva en capital, como
sucedio en Corea del Sur, Taiwan y, de manera
complementaria, en Japons* Sin asumir una co-
nexion causal, si se encuentra una relacion entre
las décadas en las que se dieron estos procesos
y un pico importante en la legislacion sobre se-
guridad social.® En el caso de Africa,5 también
se detectd una coincidencia importante entre el
periodo de industrializacion y el surgimiento de
sistemas de seguridad social.5

Por lo tanto, la industrializacion es un ele-
mento que hizo posible la creacion de politicas

de seguridad social en esta época, aunque resul-
ta insuficiente para explicar sus caracteristicas y
difusion. Por ejemplo, este periodo no puede en-
tenderse sin considerar las repercusiones econo-
micas, politicas y sociales de la Segunda Guerra
Mundial (1939-1945), que influyeron en la planea-
cion de las futuras politicas sociales en Europa,
el principal campo de batalla. Los gobiernos eu-
ropeos debatieron opciones de politicas sociales
que, ademas de promover la recuperacion social
y econdmica, evitaran condiciones que permi-
tieran otro conflicto semejante.s® Un documento
referente de la época fue el Informe Beveridge
(1942), comisionado por el gobierno britanico a Sir
William Beveridge, académico en la Universidad
de Oxford, con miras a la reconstruccion después
de la guerra. El reporte proponia un sistema de
seguridad social amplio que cubriera a la pobla-
cion “de la cuna a la tumba’ (from cradle to grave).
Las personas trabajadoras pagarian una contribu-
cién semanal al Estado que serviria para dar be-
neficios a las personas desempleadas, enfermas,
jubiladas o viudas, con el objetivo de que nadie
viviera por debajo de un estandar de vida minimo.
Aunque la publicacion no fue recibida con entu-
siasmo en el gobierno, fue un éxito entre el publi-
co general y en poco tiempo se vendieron miles
de copias, € incluso se repartio en los frentes para
mejorar la moral entre las tropas.®® A pesar de que

54 Kaoru Sugihara, “Multiple Paths to Industrialization: A Global Context of the Rise of Emerging States”, en K. Otsuka y K. Sugi-
hara (eds.), Paths to the Emerging State in Asia and Africa. Emerging-Economy State and International Policy Studies, Springer,
Singapore, 2019.

55 \Vease Carina Schmitt, Hanna Lierse y Herbert Obinger, “The Global Emergence of Social Protection: Explaining Social Secu-
rity Legislation 1820-2013", Politics & Society, num. 43, 2015, pp. 503-524.

56 \/éase, por ejemplo, Olli E. Kangas, “Testing Old Theories in New Surroundings: The Timing of First Social Security Laws in
Africa’, International Social Security Review, vol. 65, 2012, pp. 73-97.

57 Sin embargo, hay factores politicos internos y procesos regionales e internacionales que deben ser considerados para
explicar algunas variaciones. Sin ahondar en todos ellos, se pueden mencionar dos ejemplos de factores regionales especi-
ficos. Uno, la influencia del pasado colonial en Africa, pues estudios sugieren que las ex colonias francesas en Africa tuvieron
sistemas de seguridad social mas comprensivos que las ex colonias britanicas (Vease Kangas, op. cit., y Clive Bailey y John
Turner, “Social Security in Africa: a Brief Review", Journal of Aging and Social Policy, nim. 1, vol. 14, 2002, pp. 105-114). El otro,
es la influencia de la tradicion confuciana de cuidados familiares intergeneracionales que, argumenta Turner, significdé menor
legislacion de programas de seguridad social en algunos paises de Asia (John Turner, “Social Security in Asia and the Pacific:
a Brief Overview", Journal of Aging and Social Policy, num. 1, vol. 14, 2002, pp. 95-104.).

58 Tony Judt, Postguerra: Una historia de Europa desde 1945, Santillana, México, 2011.

5 Noe Whiteside, “The Beveridge Report and Its Implementation: A Revolutionary Project?”, Historie@Politique, num. 24, vol. 3,
2014, pp. 24-37
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Beveridge, a diferencia de Bismarck, se inspiro en
ideas liberales®® y no socialistas, la popularidad
del documento muy probablemente ayudo a la
victoria electoral de los laboristas en 1945, quie-
nes habian integrado las recomendaciones en su
plataforma. Asi, el gobierno del primer ministro
Clement Attlee (1945-1951) cred un sistema de se-
guridad social “de la cuna a la tumba"y un sistema
publico universal de salud que fueron base y refe-
rentes de la discusion sobre el Estado de Bienes-
tar europeo en los anos siguientes, y del enfoque
de seguridad social que promoveria la OIT mas
tarde en distintas regiones del mundo.®

El efecto de la publicacion del Informe Be-
veridge es un buen ejemplo de la influencia que
pueden tener las politicas sociales de un pais en
otro, particularmente dentro de la misma region.
Este principio es la base de la explicacion difusio-
nista del surgimiento de los sistemas de seguri-
dad social,®? la cual sostiene que, como ningun
Estado existe en un aislamiento absoluto, se tiene
que entender el desarrollo de la seguridad social
dentro de un sistema de comunicacion e influen-
cia internacional y no unicamente como conse-
cuencia de procesos econdmicos y sociales in-
ternos. Varios estudios han demostrado que hay
patrones geograficos en la adopcion de politicas
sociales nuevas.®3 Por ejemplo, David Collier y Ri-
chard Messick analizaron el surgimiento de legis-
laciones relacionadas con la seguridad social en
distintas regiones desde 1820, y encontraron que
en 59 paises hubo un proceso de difusion en el
establecimiento del primer programa de seguri-
dad social entre 1891 y 1960, y que éste se rela-

0 \X/hiteside, op. cit.

ciono en distintos momentos con el nivel de de-
sarrollo de los paises y su ubicacion geografica.®4
El estudio concluye que el desarrollo economico
solamente es significativo para explicar el surgi-
miento de estas politicas entre los primeros pai-
ses que las desarrollaron, y que después de 1919
esta variable no es estadisticamente significativa.
En cambio, los autores encontraron que la ubica-
cion geografica era una mejor variable explicativa,
por lo que concluyeron que el Estado de bienes-
tar es un “evento transnacional’, tal vez no a nivel
global, pero si regional.’® De esta manera, la in-
dustrializacion y el desarrollo econdmico no son
necesariamente Lo Unico que explica la adopcion
de politicas sociales en todos los paises y todas
las épocas.

Si bien la difusion ha demostrado ser signifi-
cativa para explicar el surgimiento de legislacio-
nes de seguridad social a nivel regional, Obinger,
Schmitt y Starker®® argumentan que este proce-
SO suele considerarse involuntario. En cambio, la
transferencia consiste en acciones politicas cons-
cientes que recurren al conocimiento y aprendi-
zaje de politicas, ideas e instituciones de otros
paises para orientar la adopcién de nuevas solu-
ciones a problemas publicos.®” Tanto la difusion
como la transferencia de politicas dependen del
aprendizaje, la emulacion, la competencia entre
naciones y la coercion que puede ejercer un pais
sobre otro para obligarlo a adoptar una politica
nueva.®® En este sentido, existen estudios que han
puesto atencion particular en la influencia de or-
ganismos internacionales como la OIT en el desa-
rrollo de la seguridad social. Por ejemplo, hay evi-

52 Aunque el Reporte sin duda detono debates sobre el Estado y el bienestar en muchos paises, su efecto real en el disefo
es discutido. Vease John Hills, John Ditch and Howard Glennerster (eds.), Beveridge and Social Security: An International Retro-

spective, Clarendon Press, Oxford, 1994, cit. en Whiteside, op. cit.

52 David Collier y Richard Messick, op. cit, p. 1305.

83 Colliery Messick, op. cit., Herbert Obinger, Carina Schmitt y Peter Starker, “Policy Diffusion and Policy Transfer in Comparative
Welfare State Research’, Social Policy and Administration, nim. 47, 2013, pp. 111-129; Carina Schmitt, Hanna Lierse y Herbert

Obinger, op. cit.
84 David Collier y Richard Messick, op. cit.
85 Schmitt, et al, op. cit., 2015.

86 Herbert Obinger, Carina Schmitt y Peter Starker, op. cit, p. 113.

87 [dem.
58 Ibid., p. 114.
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dencia de que los paises con membresia en esta
organizacion tenian mayores probabilidades de
adoptar su primera ley para proveer prestaciones
y transferencias monetarias por enfermedad, ve-
jez o desempleo, que los paises que no contaban
con membresia.? Dado que la OIT no tiene ningun
mecanismo de coercion sobre sus miembros, es
posible pensar en el gjercicio de un tipo de “poder
suave'’° mediante la creacion de convenios y nor-
mas sobre las prestaciones de seguridad social,
asi como mediante asistencias técnicasy otro tipo
de apoyos a los gobiernos para crear sus progra-
mas de seguridad social.”*

Efectivamente, en este periodo fue de suma
relevancia el papel desempenado por la OIT en
la adopcion de politicas de seguridad social.”?
Ya desde la década de 1920, la Organizacién co-
menzaba a integrar los temas de aseguramiento
social a sus trabajos de investigacion, de difusion
y asistencia a los paises. La creciente importan-
cia de este tema para la OIT se reflejo en la De-
claracion de Filadelfia de 1944, su carta actual, la
cual reconoce la obligacion de la Organizacion
de fomentar, entre todas las naciones del mundo,
programas que permitan, entre otros objetivos,
‘extender las medidas de seguridad social para
garantizar ingresos basicos a quienes los nece-
siten y prestar asistencia médica completa'”s La
asistencia técnica de la OIT determind en gran
medida la creacion y la modificacion de muchos
sistemas de seguridad social en el continente
americano, sobre todo entre los paises que los

%9 Carina Schmitt, Hanna Lierse y Herbert Obinger, op. cit.

desarrollaron en una etapa relativamente tardia,
como los del Caribe angléfono (ver Capitulo 4).

Entre los avances mas importantes de la OIT
en la promocion de la seguridad social estuvo la
adopcion, en 1952, del Convenio 102: Convenio so-
bre la seguridad social (norma minima). Esta nor-
ma establecio estandares flexibles, que pudieran
aplicarse en distintos contextos a nivel global, en
nueve contingencias: atencion meédica, enferme-
dad, accidentes de trabajo, desempleo, vejez, in-
validez, sobrevivientes, maternidad y prestaciones
familiares. Como senala Gary Rodgers, el convenio
es un parteaguas en por lo menos dos sentidos.
Por un lado, recoge por primera vez en un mismo
documento politicas sobre varios componentes
de la seguridad social que anteriormente se ha-
bian tratado de manera fragmentada. Esto da un
sentido de integralidad de la seguridad social que
no se tenia antes. Por otro lado, se definieron los
estandares a partir de un proceso de consultas y
encuestas con varios paises miembros, con la in-
tencion de lograr minimos aceptables en distintos
contextos nacionales.” A este convenio le siguie-
ron otros relativos a prestaciones especificas de la
seguridad social:

* El 121 (1964), sobre prestaciones en caso de
accidentes de trabajo o enfermedades pro-
fesionales.

* EL128 (1967), sobre prestaciones de invalidez,
vejez y sobrevivientes.

* El130 (1969), sobre asistencia medica.

7° De manera general, se entiende por “poder suave” o ‘blando” la capacidad que tiene un pais o un organismo de persuadir
a otros de tomar determinada accion sin necesidad de recurrir al uso de la fuerza o la coercion.

71 Schmitt, Lierse y Obinger, op. cit., p. 516.

72 a influencia de la Organizacion es, incluso, una de las variables con mayor significancia estadistica en el estudio de Schmitt
et al., citado previamente.

73 OIT, Declaracion relativa a los fines y objetivos de la Organizacion Internacional del Trabajo (Declaracion de Filadelfia), 1944.
Disponible en https.//www.ilo.org/legacy/spanish/inwork/cb-policy-guide/declaraciondefiladelfiaig44.pdf

74 Gerry Rodgers et al., The International Labour Organization and the Quest for Social Justice, 1919-2009, OIT, Ginebra, 2009, p. 156.
Los autores matizan que, en el “Sur Global', los alcances de estos estandares fueron limitados, en buena medida porque las
ideas que promovia la OIT aun favorecian esquemas contributivos de seguridad social, pues se pensaba que el trabajo formal
se extenderia naturalmente conforme los paises pobres se desarrollaran, y que eventualmente la mayoria de sus poblaciones
terminaria, por tanto, cotizando en dichos sistemas y recibiendo sus beneficios. Aunque se consideraban tiempos de gracia para
los paises con menores niveles de desarrollo industrial, bajo el supuesto de una inminente “modernizacion” por industrializacion
y urbanizacion, esta en realidad no se extendio en dichos paises como la OIT habia anticipado (pp. 158-159).
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l l Entre los avances mas importantes de la
OIT en la promocion de la sequridad social
estuvo la adopcion, en 1952, del Convenio

102; Convenio sobre la sequridad social
(norma minima). Esta norma establecio
estandares flexibles, que pudieran aplicarse
en distintos contextos a nivel global, en
hueve contingencias: atencion medica,
enfermedad, accidentes de trabajo,
desempleo, vejez, invalidez, sobrevivientes,

maternidad y prestaciones familiares. ’ ’



* El 168 (1988), sobre el fo-
mento delempleo y protec-
cion ante el desempleo.

e EL183 (2000), sobre protec-
cion de la maternidad.

Ademasde ladifusiondelas
politicas por influencia de paises
vecinos o gracias a organismos
internacionales, otro factor rele-
vante en elauge de la seguridad
social durante esta época es el
avance en la concepcion de de-
rechos fundamentales universa-
les. De hecho, el Convenio 102,

influido por el Informe Beverid-
ge, reflejo el giro que se estaba
dando tanto en la OIT?> como en
otros organismos hacia la defi-
nicion de derechos universales.
Aun mas, Daniel Maul argumen-
ta que la Declaracion de Filadel-
fia de 1944 podria considerarse
el primer reconocimiento oficial
internacional de la idea de dere-
chos sociales y econdmicos uni-
versales;’® un primer paso en el
camino que lleva la discusion de
los derechos humanos al plano
de la diplomacia internacional, y

que tomaria fuerza con la crea-
cion del sistema de las Naciones
Unidas en 1945.

A pesar de la intrinseca
universalidad atribuida a los de-
rechos humanos, bien senala
Maul que “ya sea como campo
de batalla de la Guerra Fria o
como objeto de altercados en-
tre ‘el Occidente'y los paises en
desarrollo sobre las persistentes
estructuras coloniales, el deba-
te alrededor de los derechos
humanos reflejo las divisiones
lideologicasl centrales del pe-

75 Hasta la década de 1930, Alemania fue un referente del desarrollo de politicas sociales y uno de los paises con mayor in-
fluencia en la OIT, pero tras el ascenso del fascismo se retird de la Organizacion. Al iniciar la Segunda Guerra Mundial, la OIT
salio de Suiza para irse a Montreal, Canada, con lo que dejo oficialmente en claro su preferencia por los Aliados. Esto dejo a
la OIT en gran medida a merced de las simpatias de los principales poderes de ese bando, Estados Unidos y Reino Unido,
que fueron sus principales financiadores durante la guerra. Esto explica, en parte, la adopcion y promocion de las politicas
propuestas desde Reino Unido con el Informe Beveridge, como explica Rodgers, et al., op. cit.

76 Daniel R. Maul, “The International Labour Organization and the Globalization of Human Rights, 1944-1970", en S. Hoffmann
(ed)), Human Rights in the Twentieth Century, Cambridge University Press, Cambridge, 2010.



A pesar de la intrinseca universalidad atribuida
a los derechos humanos, bien sefiala Maul que
“ya sea como campo de batalla de la Guerra Ftia
0 como objeto de altercados entre ‘el Occidente'
y los paises en desarrollo sobre las persistentes
estructuras coloniales, el debate alrededor de
los derechos humanos reflejo las divisiones e
lideologicas] centrales del periodo post-1945." La *
incorporacion y redaccion de la sequridad social
en los principales instrumentos de derechos
humanos de la posguerra es un claro ejemplo
de como estas diferentes posturas se hicieron
evidentes y se resolvieron en el debate por los
derechos humanos.

riodo post-1945"77 La incorporacion y redaccion
de la seguridad social en los principales instru-
mentos de derechos humanos de la posguerra es
un claro ejemplo de como estas diferentes pos-
turas se hicieron evidentes y se resolvieron en el
debate por los derechos humanos.

La DUDH, proclamada por la Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas en 1948, contempla
en su articulo 22 el derecho a la seguridad social:

Toda persona, como miembro de la sociedad,
tiene derecho a la seguridad social, y a obtener,
mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion
internacional, habida cuenta de la organizacion y
los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los
derechos econoémicos, sociales y culturales, indis-
pensables a su dignidad y al libre desarrollo de su
personalidad.

77 |bid., p. 302.

A pesar de la innegable importancia de que
se senale explicitamente la seguridad social entre
los derechos econdémicos, sociales y culturales,
tanto en la DUDH como en documentos poste-
riores, se le menciona de manera vaga, es decir,
sin referir que es y que incluye. Otro ejemplo es su
inclusion en el Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC, 1966),
cuyo articulo g establece Unicamente que los “Es-
tados Partes en el presente Pacto reconocen el
derecho de toda persona a la seguridad social,
incluso al seguro social"”®

Esta falta de precision en realidad es deli-
berada y consecuencia de la dinamica historica
en la que se inscriben estos documentos. Como
relata Ulrike Davy,”® la manera en la que se re-
dacto la inclusion de la seguridad social en la
DUDH es resultado de posturas confrontadas

78 ONU, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, 1966. Disponible en https://www.ohchr.org/sp/

professionalinterest/pages/cescr.aspx

79 Ulrike Davy, “How Human Rights Shape Social Citizenship: On Citizenship and the Understanding of Economic and Social
Rights", Washington University Global Studies Law Review, num. 2, vol. 13, 2014, pp. 201-263.



en la época. Algunos paises, principalmente Es-
tados Unidos y los de Europa occidental, prefe-
rian que no se establecieran responsabilidades
claras a los Estados. Otros paises, en particular
los latinoamericanos, buscaban establecer de-
rechos progresivos y programaticos, de acuerdo
con el caracter de sus propias constituciones.
Los paises socialistas, por su parte, pretendian
explicitar mecanismos de aseguramiento social
contributivo en el articulo 22, aunque en general
fueron reticentes a establecer derechos sociales
en instrumentos internacionales (quiza con el te-
mor de que pudieran ser excusas para intervenir
en su politica interna). El fraseo final fue, argu-
menta Davy, un compromiso entre la aspiracion
progresiva latinoamericana y la reticencia de
otros paises a incluir responsabilidades estata-
les claras. En el articulo 9 del PIDESC también
se llegd a una redaccion poco especifica, aun-
que por otras razones. En la redaccion de dicho
articulo, ya en la década de 1960, se determind
que no se detallarian los mecanismos mediante
los que se haria valer el derecho a la seguridad
social para evitar que esto limitara el disfrute del
derecho en el futuro. Se acordd, ademas, que se
dejaria que la OIT diera contenido normativo al
concepto, dada su experiencia en el desarrollo y
la promocion de la seguridad social en distintas
partes del mundo.

Como se concluye de esta seccion, la segu-
ridad social cobré relevancia en muchas regio-
nes del mundo a partir de la década de 1940 por
diversas razones: desde la industrializacion has-
ta la reorganizacion del orden internacional de la
posguerra y la influencia de organismos interna-
cionales. Los paises de América desempenaron
un papel importante en esta reconfiguracion, a
la vez que se vieron afectados por factores ex-
ternos que influyeron en sus propios sistemas. A
continuacion, se revisa brevemente el desarrollo
de la seguridad social en el continente, conside-
rando su contexto social, economico y politico

8o Urquidi, op. cit,, p. 146.

particular, asi como la cooperacién internacional
americana que dio pie a la creacion de organis-
mos como la Conferencia Interamericana de Se-
guridad Social (CISS).

1.2.2. La situacion en Ameérica

1.2.2.1. La influencia del contexto
socioeconomico y los procesos
politicos en la seguridad social

Entre las décadas de 1940 y 1970, la region latinoa-
mericana vio crecer su economia de manera im-
portante, por encima de la media mundial, princi-
palmente bajo un modelo de produccion conocido
como industrializacion por sustitucion de impor-
taciones (ISI). Este modelo, grosso modo, consistia
en generar industrias nacionales que produjeran
bienes que antes se compraban a otros paises, y
asi se reducia la dependencia del extranjero. Tras la
Gran Depresion y con el inicio de la Segunda Gue-
rra Mundial, los paises de la region se vieron en la
necesidad de ajustar la produccion para satisfacer
su demanda interna. Existen argumentos que lle-
van a matizar la idea de un "modelo’, pues, como
senala Victor Urquidi, la ISI fue una combinacion
de "desarrollos industriales tanto racionales como
fortuitos a la luz de necesidades vagamente per-
cibidas en el mercado interno”® y no realmen-
te una estrategia preconcebida. Sin embargo, si
hubo una constante participacion de los gobier-
nos, por lo menos en la direccion de ciertos secto-
res, y de hecho el crecimiento industrial no redujo
el papel del Estado en la economia, sino que lo
profundizo. Por eso, para algunos autores, mas
que un modelo de sustitucion de importaciones
deberia hablarse de una “industrializacién dirigida
por el Estado”, para senalar las distintas responsa-
bilidades econdmicas y sociales que este ultimo
asumio. Ademas de la creacion de infraestructura



y bancas de desarrollo, se establecieron diversos
incentivos a la produccion privada en sectores es-
tratégicos, con medidas proteccionistas y contra-
tos gubernamentales ®

A pesar del crecimiento logrado en esta épo-
ca, el modelo presentod algunos problemas. Entre
ellos, destaca la poca importancia que se le dio al
crecimiento agricola.® Por un lado, se desincen-
tivaron sus exportaciones (mediante impuestos
0 tasas de cambio diferenciales) y, por otro, se
impusieron aranceles elevados a los productos
que este sector necesitaba importar (maquina-
rias, herramientas, fertilizantes o pesticidas) con
el fin de proteger a las nuevas industrias nacio-
nales que ahora los producirian. Por ultimo, esta
desatencion a la productividad y la expansion de
las actividades del campo, asi como a los ingre-
sos y capacidad de compra de las poblaciones
rurales, limitd el mercado interno para muchos de
€s0s nuevos productos industriales. De igual ma-
nera, esta misma actitud resultd en una exclusion
del trabajo agricola como una actividad “formal’,
lo cual implicaba negarle el disfrute de algunos
derechos laborales y sociales a la poblacion rural.

Por otra parte, la inversidn extranjera en tec-
nologia no se tradujo, como sucedio en Asia, en
generacion de capacidades propias y educacion
en la materia. Por lo tanto, los paises de la region
no encontraron en la industrializacion, la indepen-
dencia que buscaban, ni lograron una mejora en
la capacitacion de la fuerza laboral. Otro proble-
ma que comenzaron a tener las economias lati-
noamericanas fue el déficit fiscal, pues ademas
de ampliar la participacion social del Estado —por
ejemplo, en escuelas, provision de salud publica
y vivienda—, generaban obligaciones de pago por
deudas y creditos para el financiamiento de estos
gastos. Ademas, la recaudacion se veia afectada

81 Bértola y Ocampo, op. cit, p. 172.

por exenciones fiscales a algunos sectores, en es-
pecial al industrial. En general, hacia finales de la
década de 1970, las economias de la region co-
menzaron a mostrar importantes quiebres en sus
balanzas de pagos, que en la década siguiente
los llevaria a reformar sus modelos econdémicos
y sociales.

Eldesarrollo econdmico llevé tambien a cam-
bios sociales. En primer lugar, durante estas déca-
das, la poblacion en Latinoamérica crecio expo-
nencialmente, como en otras partes del mundo.
En segundo lugar, en muchos paises de la region
la mayoria de la poblacién se volvio urbana. Estos
procesos habian comenzado en décadas ante-
riores en algunos paises, como el México posre-
volucionario de las décadas de 1920 y 1930, y los
paises del sur del continente, pero se extendie-
ron de manera importante en los paises andinos
y centroamericanos hacia los anos cincuenta.®3 En
tercer lugar, conforme la economiay las ciudades
crecian, también lo hizo la desigualdad.®4 Si bien
el modelo de desarrollo economico enfrento pro-
blemas y se fue debilitando durante este periodo,
Bértola y Ocampo senalan que, en general, fue
exitoso en absorber los primeros cambios men-
cionados, aunque la desigualdad persistio tanto
a nivel nacional como regional.®® Tambien hubo
cambios sociales que influyeron en el desarrollo
de la seguridad social. Por ejemplo, aumento la
participacion de las mujeres en el mercado labo-
ral y con ello la necesidad de proteccion ante la
falta de ingreso por maternidad.

Asi como la economia, también las fuerzas
politicas en la region experimentaron vaivenes
durante esta época. La politica continental de
la segunda mitad del siglo pasado se enmarco
en buena medida en la Guerra Fria. Esto es, in-
tereses nacionales y de clase entremezclados

82 \/ease, por ejemplo, Anderson y Valdes, 2008, cit. en Bertola y Ocampo, op. cit.

83 VVéase Arturo Almandoz, “Despegues sin madurez: Urbanizacion, industrializacion y desarrollo en la Latinoamérica del siglo
XX", EURE, num. 102, vol. 34, agosto de 2008, pp. 61-76; y Hector Pérez Brignoli, “América Latina en la transicion demografica,
1800-1980", Poblacion y Salud en Mesoameérica, num. 7, vol. 2, archivo 1, enero-junio 2010.

84 \Véase Bertola y Ocampo, op. cit,, pp. 210-211.
85 |pid., p. 194.
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con enfrentamientos ideologicos y armados,
influidos por Estados Unidos y la amenaza que
le representaba la Union Soviética, en una cre-
ciente lucha entre las potencias por influencias
regionales. Aunque el continente americano pa-
recia naturalmente una zona de influencia es-
tadounidense, tanto las ideas del marxismo-le-
ninismo como el gobierno soviético fueron de
gran relevancia en la segunda mitad del siglo XX
en algunos paises. Desde la década de 1930 y
hasta poco después de la Segunda Guerra Mun-
dial, varios partidos comunistas en América se
fortalecieron, salieron de la clandestinidad y en
algunos casos obtuvieron registros legales. La
influencia de la izquierda mundial, junto con la
industrializacion, fortalecio sindicatos y confede-
raciones obreras nacionales e internacionales.
En varios paises hubo cambios democraticos
importantes durante los anos cuarenta, como en
Guatemala, Costa Rica, Ecuador y Venezuela. En
muchos casos, estas transiciones se caracteriza-
ron por movimientos que aglutinaron amplios y
diversos sectores de la poblacion, tanto trabaja-
dores como estudiantes y algunos miembros de
la burguesia local. De la misma manera, las olea-
das democraticas llevaron a reformas y eleccio-
nes en otros paises, como Argentina, Bolivia, Bra-
sily Peru.

Sin embargo, a estos avances populares de
izquierda siguio una concertada reaccion entre
Estados Unidos y algunas ¢lites locales hacia fi-
nales de los anos cuarenta y durante la década
siguiente. El principal objetivo era evitar la ex-
pansion de la influencia soviética y los grupos
comunistas. En distintos paises hubo tacticas
diferentes, desde la cooptacion de sindicatos y

partidos hasta la abierta represion e, incluso, la
intervencion militar estadounidense. En muchos
casos, esto llevd al poder a regimenes autorita-
riosy represivos, en su mayoria dictaduras milita-
res, apoyados por —y alineadas a— Estados Uni-
dos. Entre las décadas de 1950 y 1970, la historia
de América fue un constante vaivén entre distin-
tos grados de dictaduras y democracias, influidos
por el interés de Estados Unidos por mantener
el control de la region, en especial tras el triun-
fo de la Revolucion cubana en 1959. Si bien hubo
un breve periodo en el que los estadounidenses
buscaron un enfoque “desarrollista” de injerencia
(como la Alianza para el Progreso),® en general se
valieron de las fuerzas armadas latinoamericanas
y la represion.

Los cambios econdmicos y politicos tuvieron
consecuencias importantes en la seguridad social
del continente. Stephan Haggard y Robert Kauf-
man, en un analisis fundamental de la historia de
la seguridad social en América Latina, encontra-
ron que la construccion de coaliciones politicas
y sociales que sostenian la implementacion del
modelo ISI dio forma al desarrollo de las politicas
sociales hasta entrada la década de 1970.87 Por un
lado, el crecimiento economico resultante permi-
tio obtener recursos economicos para financiar
las prestaciones sociales de sectores laborales
estratégicos; por otro lado, los gobiernos utiliza-
ron las politicas sociales para mantener relaciones
estables con las organizaciones del movimiento
obrero y, de esta manera, garantizar condiciones
para la permanencia y reproduccion del modelo
de desarrollo. En su analisis, los autores encuen-
tran que, particularmente entre 1945 y 1980, ‘la
provision de protecciones sociales para la clase

86 | a Alianza por el Progreso fue un plan del entonces presidente Robert Kennedy para, en un plazo de 10 anos, promover el
desarrollo economico y social de America Latina. De manera particular, se buscaba conseguir un crecimiento anual del 2.5 %
de la renta per capita en esta region, para lo que contemplaba cambios como reformas agrarias, fiscales y tributarias, esta-
bilizacion de los precios de productos basicos, integracion economica, legislacion laboral, acciones para construir vivienda y
la provision de servicios educativos y de salud. Véase Walter Krause, “La Alianza para el Progreso’, Journal of Inter-American

Studies, num. 1, vol. 5, 1963, pp. 67-81.

87 Stephan Haggard y Robert Kaufman, Development, Democracy and Welfare States: Latin America, East Asia, and Eastern

Europe, Princeton University Press, Princeton, 2008.
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" la construccion de coaliciones politicasy
sociales que sostenian laimplementacion .
del modelo ISI clio forma al desarrollo -
de las politicas sociales hasta entrada la
década de 1970. Por un lado, el crecimiento
economico resultante permitio obtener
recursos economicos para financiar las
prestaciones sociales de sectores laborales
estrategicos; por otro lado, los gobiernos
utilizaron las politicas sociales para mantener
relaciones estables con las organizaciones
del movimiento obrero y, de esta manera,
garantizar condiciones para la permanenciay
reproduccion del modelo de desarrollo. 1




urbana trabajadora sirvio para solidificar las bases
cruciales de apoyo politico en las ciudades"®® Los
reacomodos de poder de la posguerra ante los
nuevos modelos de desarrollo econdmico per-
mitieron el uso de recursos fiscales para conso-
lidar autoridad y apoyo politico. Como ejemplos
se pueden tomar los esquemas de seguridad so-
cial que se basaron en diferencias ocupacionales
y por sector, pues “no solo crearon una clase de
beneficiarios, sino que patrocinaron tanto a po-
liticos como a lideres obreros"® asi, generaron
fuerzas politicas que continuarian reforzando un
statu quo tendencioso. Bajo distintos regimenes,
en las décadas siguientes la mayoria de los paises
de la region crearian o expandirian sus esquemas
de seguridad social con base en un sistema que
favorecio a la clase media y trabajadora de las
ciudades.

Aunque esta explicacion parece centrarse
en la importancia de los procesos de industriali-
zacion, como hacen otras corrientes, Lo cierto es
que para Haggard y Kaufman estos factores no
son suficientes, puesto que no pueden dar cuenta
de las diferencias entre las politicas instrumenta-
das en paises con niveles de desarrollo similares.
Ante estas limitantes, los autores consideran los
cambios en los patrones de dominacion politica 'y
la manera en la que se articularon con las trans-
formaciones econdmicas como los principales
factores explicativos. No es tanto que la imple-
mentacion del modelo ISI determine por si mis-
ma la adopcion de programas de proteccion del
ingreso y la inversion en servicios publicos —que
son las variables dependientes—, sino que ésta
se explicaria por el transito de un modelo de do-
minacion oligarquica —cuyos recursos venian de
una economia vertida al exterior—, a un tipo de
dominacion comandada por una élite nacionalis-
ta, que requeria el apoyo de los sectores traba-
jadores para impulsar un desarrollo basado en el
mercado interno.

88 Ibid., p. 71.
8 |pid.,, p. 60.

En su analisis, Haggard y Kauffman encon-
traron que dicha expansion de los servicios tie-
ne una relacion muy estrecha con los incentivos
electorales y las presiones de ciertos grupos por
aumentar el numero de beneficiarios, mejorar las
prestaciones o comenzar nuevos programas. Es-
tos autores consideran que la democracia cred
condiciones para que los politicos ofrecieran e
implementaran programas de accion —donde se
ubicaban las politicas sociales— para incremen-
tar su apoyo electoral. Sin embargo, este tipo
de régimen también genera oportunidades para
que organizaciones como los sindicatos obreros
promuevan sus intereses y busquen la creacion
de beneficios sociales. Estos incentivos son mas
relevantes en los paises que experimentaron pe-
riodos democraticos de competencia electoral
mas largos, como Chile, Uruguay y Costa Rica;
en otros, en los que los gobiernos democraticos
duraron menos, la oportunidad de expansion fue
mas limitada. Un claro ejemplo de la importancia
del factor electoral en la expansion de la politica
social es Chile. Cuando se reformaron los proce-
sos de votacion en la década de 1950, con el re-
sultado de una mayor participacion e influencia de
la poblacion rural, comenzaron a surgir propues-
tas desde distintos partidos por expandir servicios
educativos y de salud a las areas rurales. Antes
de esto, senalan los autores, incluso los partidos
socialistas y comunistas chilenos se enfocaban en
las condiciones de las poblaciones urbanas. Algo
similar sucedié con las poblaciones que trabaja-
ban fuera del sector formal, sobre todo en los pai-
ses que dominaban los partidos clientelares, pues
habia pocos incentivos electorales por incluir en
los esquemas de seguridad social.

Estos autores no son los unicos que han de-
mostrado tendencias en este sentido. Candelaria
Garay, por ejemplo, identifico, mediante un estudio
historico y comparativo de Argentina, Brasil, Chile
y México, que la democracia electoral y la movili-
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zacion obrera, principalmente en Argentina y Chile,
produjeron una expansion progresiva de las politi-
cas sociales.?® Sin embargo, como sefalan Isabela
Mares y Matthew Carnes, la democracia parecio
ser mas la excepcion que la regla en América La-
tina durante el siglo XX, por lo que la creaciony la
expansion de la mayoria de las prestaciones por
vejez, discapacidad y enfermedad se dieron en re-
gimenes politicos autoritarios.®* Segun los autores,
para entender por qué sucedio esto se debe es-
tudiar la dinamica politica que se da entre el lider
del régimen autoritario, los grupos politicos que lo
apoyaron para hacerse del poder y otros grupos
que buscan desplazar a la coalicion gobernante.
Si el lider autoritario desea deshacerse de los gru-
pos que lo apoyaron y que pueden tratar de influir
en sus politicas, es mas probable que implemente
una politica de coercion y persecucion que prac-
ticamente excluye la posibilidad de instrumentar
politicas sociales. Cuando los lideres compiten con
otros actores por el apoyo de las fuerzas que lo lle-
varon a la posicion que ocupan, es mas probable
que instrumenten politicas para garantizar el apoyo
de los dirigentes de las organizaciones y sus bases.
En este caso, lo mas probable es la creacion de
politicas que privilegien sélo a un pequeno sector
de trabajadores, mientras se deja desprotegido al
resto. Por ultimo, existe la opcion de que los lideres
autoritarios impulsen la creacion de nuevas orga-
nizaciones que le brinden apoyo para no depender
de alguna de ellas en particular, por lo que la ten-
dencia es crear beneficios particulares para cada
organizacion o grupo de trabajadores. De esta ma-
nera, se fundan sistemas mads amplios, pero alta-
mente fragmentados y desiguales,®2 como sucedio
en Argentina, Brasily México.

Estas relaciones de fuerzas politicas, en es-
pecial entre las organizaciones obreras y el Esta-
do, fueron determinantes en el desarrollo de la
seguridad social en todo el continente, aunque
de diferentes maneras. En Estados Unidos, por
ejemplo, los sindicatos fueron robusteciéndose
cada vez mas a principios del siglo XX, lo que,
en efecto, acrecento su influencia. Sin embargo,
mas que negociaciones con el Estado, como en
el caso latinoamericano, el sindicalismo esta-
dounidense se caracterizd por intentar construir
un vinculo de “colaboracion” con las empresas,
entre otras cosas, por la intensa preocupacion
por la fuerza de las ideologias anticomunistas
en Estados Unidos.®? En cambio, en América La-
tina el sindicalismo tuvo mayor capacidad para
construir un “pacto corporativo” con el Estado. El
corporativismo latinoamericano fue un elemento
central en la formacion de los Estados sociales
del subcontinente, y la base de la construccion
de los sistemas de bienestar. En este sentido, el
corporativismo es un concepto clave para expli-
car el desarrollo fragmentado de los sistemas de
seguridad social de la region.

A grandes rasgos, corporativismo se puede
entender como el régimen en el que la legitimi-
dady el funcionamiento social del Estado depen-
den, primariamente, de las corporaciones, y se
caracteriza por el monopolio de la representacion
en un numero limitado de asociaciones,® la erra-
dicacion de asociaciones competidoras o para-
lelas, la incorporacion forzosa de sus miembros,
la continua mediacion con el Estado, el control
estatal de los liderazgos y la articulacion de in-
tereses.® Si bien este fenomeno estuvo presente
en muchos paises de distintas regiones del mun-

9° Candelaria Garay, Social Policy Expansion in Latin America, Cambridge University Press, Nueva York, 2016.
9 |sabela Mares y Matthew Carnes, “Social Policy in Developing Countries’, Annual Review of Political Science, nim. 12, 2009,

Pp. 93-113.
92 |bid., pp. 98-101.

93 Michel Burawoy, El consentimiento en la produccion. Los cambios del proceso productivo en el capitalismo monopolista,
MTSS, Madrid, 1989; Seymour Martin Lipset, “Trade Union Exceptionalism: The United States and Canada’, The Annals of the
American Academy of Political and Social Science, num. 538, 1995, pp. 115-130.

94 Sin embargo, esto se asocia con restricciones legales para la creacion y reconocimiento de las organizaciones.

9 Philippe Schmitter y Gerhard Lehmbruch (eds.), Trends Toward Corporatist Intermediation, Sage, Beverly Hills, 1979.
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do a lo largo del siglo XX, no se dio de la misma
manera en todas partes.®® En el caso de América
Latina, es importante considerar en particular el
papel de los sindicatos en la intermediacion de in-
tereses ante el Estado y en el funcionamiento de
éste y la economia. En este sentido, Enrique de la
Garza¥ ha identificado dos tipos de sindicalismos
en la region. Por un lado, el clasista, que predomi-
no en Uruguay, Chile, Bolivia y, en determinados
momentos, en Colombia, Peru y Ecuador. Este se
caracterizo por la lucha de clases —influido en su
mayoria por la ideologia marxista-leninista— y ac-
tuo como una fuerza politica para definir politicas
estatales mas que por influir en decisiones a nivel
empresa. Su enemigo, o en periodos muy cortos
su amigo principal, mas que el empresariado, fue
el Estado. Por otro lado, el sindicalismo corpora-
tivo estaba mas subordinado al Estado que a las
empresas. Se le asocia con regimenes populistas
o desarrollistas, cuando estos lograron institucio-
nalizar una parte del conflicto entre clases. Fue
mas comun en México, Venezuela, Brasil, Argen-
tina, Paraguay y, por un tiempo, en Peru y Bolivia.
Asi pues, en algunos casos, la fundacion de
los sistemas de seguridad social respondi6 al in-
terés de los gobernantes por controlar y cooptar
a los sectores obreros y sus organizaciones y asi
garantizar la continuidad de una estrategia de mo-
dernizacion econdmica y social. Fue lo que suce-
dio en Brasil con la creacion de las primeras leyes
para proveer prestaciones por vejez, accidentes
de trabajo y atencion medica a algunas categorias
de trabajadores a inicios de la década de 1930.%8

En otros casos, la fundacion del sistema de segu-
ridad social formo parte de un proyecto de mo-
dernizacion econdmica y social, no para controlar
a los sectores obreros y a sus organizaciones, sino
para contribuir al surgimiento de los grupos y ac-
tores que impulsaran dicha transformacion, entre
ellos los obreros y grupos de ingresos medios. Un
ejemplo de esto es la creacion de los esquemas
de pensiones en Uruguay, impulsados por Jose
Batlle y Orddénez durante las primeras dos déca-
das del siglo XX, como parte de una estrategia de
movilizacion politica para imponer su proyecto
de modernizacion a las élites del régimen agra-
rio-exportador®® También hubo instancias en las
que el gobierno fundo las primeras instituciones
de seguridad social como respuesta a la moviliza-
cion obrera en demanda de mejores condiciones

En algunos casos, la fundacion
de los sistemas de sequridad
social respondio al interes de

los gobernantes por controlary

cooptar a los sectores obreros y

Sus organizaciones y asi garantizar
la continuidad de una estrategia de
modernizacion economicay social.

9 El corporativismo no es simplemente intermediacion de intereses, sino parte integral —de manera informal o institucio-
nal— de la gobernabilidad y, a lo largo del siglo XX, del funcionamiento del Estado interventor que sustituyo al Estado liberal
del siglo anterior. EL Estado interventor se desarrollo de distintas maneras. Por ejemplo, el Estado keynesiano en los paises
capitalistas desarrollados; el Estado fascista en Japon y algunos paises de Europa; el Estado socialista y el Estado populis-
ta-desarrollista en otras regiones. En cada caso hubo relaciones corporativas especificas. Véase Enrique de la Garza, “Las
transiciones politicas en Ameérica Latina, entre el corporativismo sindical y la pérdida de imaginarios colectivos’, en De la
Garza (ed)), Los sindicatos frente a los procesos de transicion politica, CLACSO, Buenos Aires, 2001.

97 De la Garza, op. cit.

98 \/éase Candelaria Garay, op. cit, p. 86, y Ruth Berins Collier y David Collier, Shaping the Political Arena: Critical Junctures, the
Labor Movement, and Regime Dynamics in Latin America, University of Notre Dame Press, Notre Dame, 1991, p. 172.
9 Fernando Filgueira, “A Century of Social Welfare in Uruguay..", op. cit., pp. 9-10; Haggard y Kaufman, op. cit., pp. 88-89; Ruth

Berins Collier y David Collier, op. cit.
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1 En otros casos, formé parte de
un proyecto de modernizacion
economica y social para contribuir
al surgimiento de los grupos y
actores que impulsaran dicha
transformacion, entre ellos los
obreros y grupos de ingresos
medios. 1

laborales y de vida, asi sucedio en México con la
fundacion de las dos instituciones mas importan-
tes de seguridad social: una para los trabajadores
del sector privado (1943) y otra para los del sector
publico (1963).1°° Por lo tanto, el auge de la politica
social en la region estuvo estrechamente relacio-
nado con los procesos politicos y economicos, el
tipo de régimen gubernamental y las relaciones
que estas circunstancias generaron.

1.2.2.2. Contexto regional. El avance de
los derechos humanos, economicos
y sociales

El avance de los derechos humanos en el interior
del continente fue accidentado durante esta épo-
ca. La Guerra Fria, el intervencionismo norteame-
ricano y los regimenes autoritarios y dictatoriales
que dominaron en buena parte de los paises lati-
noamericanos durante estas décadas impidieron
la implementacion de muchas normativas en la
materia a nivel internacional y local. Sin embargo,
como apunta el historiador Luis Roniger,** Ame-

rica Latina ha sido historicamente punta de lan-
za en los procesos de justicia social y derechos
humanos, y este periodo no fue la excepcion. En
la region hubo avances importantes en cuanto a
derechos economicos y sociales, incluso cuando
no se habian establecido en su totalidad los de-
rechos politicos. Aun mas, las experiencias repre-
sivas de la época promovieron a finales del siglo

b Tambien hubo instancias en
las que el gobierno fundo
las primeras instituciones
de sequridad social como
respuesta a la movilizacion
obrera en demanda de mejores
condiciones laborales y de vidla. n

200 \Véase Vivane Brachet, El pacto de dominacion: Estado, clase y reforma social en México (1910-1995), EL Colegio de México,
Ciudad de Mexico, 1996; Ilan Bizberg, “Tipos de capitalismo y sistemas de proteccion social’, en Ilan Bizberg (coord.), Varieda-
des del capitalismo en America Latina: los casos de Mexico, Brasil, Argentina y Chile, EL Colegio de México, Ciudad de México,

2015,
201 \/éase Luis Roniger, op. cit.



procesos de justicia novedosos y progresistas,
como las comisiones de la verdad.

Los paises de América contribuyeron en el
fortalecimiento del discurso de derechos huma-
nos a nivel internacional. Ya se menciono la in-
fluencia latinoamericana en la discusion de los
derechos sociales y econdmicos en la elabora-
cion de la DUDH vy el PIDESC, pero a nivel con-
tinental destacan algunas aportaciones. Una de
ellas es la elaboraciéon de la carta de la Organiza-
cion de los Estados Americanos (OEA), suscrita en
1048 —unos meses antes que la promulgacion de
la DUDH— y que reconoce ‘que el hombre soélo
puede alcanzar la plena realizacion de sus aspi-
raciones dentro de un orden social justo, acom-
panado de desarrollo econdmico y verdadera
paz", por lo que los Estados miembros reconocen,
entre otros, principios como que “todos los seres
humanos, sin distincion de raza, sexo, nacionali-
dad, credo o condicion social, tienen derecho al

bienestar material y a su desarrollo espiritual”; “el
reconocimiento de la importancia de la contribu-
cion de las organizaciones, tales como los sindica-
tos, las cooperativas y asociaciones culturales’, y el
‘desarrollo de una politica eficiente de seguridad
social"*? Estos principios reflejan la importancia
que se daba a la justicia social, el trabajo y la se-
guridad social al proceso de paz internacional de
la posguerra, enmarcados en un orden liberal pro-
movido en ese momento por Estados Unidos.
Quizas el esfuerzo mas emblematico de la
colaboracion regionaly la importancia de la segu-
ridad social en la época se encuentre en la funda-
cion de la Conferencia Interamericana de Seguri-
dad Social (CISS). Su historia, ademas, demuestra
la importancia que tuvo América para la OIT en
estos anos, mas alla de la conocida influencia de
esta ultima en la elaboracion de leyes y sistemas
a nivel nacional en el continente. De acuerdo con
Hugo Garciamarin, los antecedentes inmediatos

202 OEA, Articulo 45 de la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos (1948). Disponible en http://www.oas.org/dil/

esp/afrodescendientes_manual_formacion_lideres_anexos.pdf
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de la CISS se encuentran en la Conferencia Inter-
nacional del Trabajo de 1939, en La Habana, Cuba,
y la reunion internacional celebrada con motivo
de la inauguracion del Hospital de la Caja Obrera de
Lima, Peru, en 1940.%°3

Durante la reunion de La Habana, se refren-
do la importancia de la cooperacion internacional
para alcanzar la paz, asi como la importancia de
garantizar el bienestar de los pueblos para evitar
los conflictos tanto internos como internacionales.
Como relata Garciamarin, la seguridad social tuvo
un papel protagonico en las discusiones, y poco
tiempo después se propiciaria el contexto bajo el
cual fue posible crear un espacio de reflexion y
colaboracion regional sobre el tema. Durante la
reunion de Lima en 1940, con representantes de
Bolivia, Chile, Ecuador, Estados Unidos, Argenti-
na, Brasil, Colombia, México, Venezuela y Peru, se
acordo la creacion del Comité Interamericano de
Iniciativas de Seguridad Social. En 1942 se celebro
en Santiago, convocada por el Comité y el gobier-

203 Hugo Garciamarin, op. cit.

Quizas el esfuerzo mas emblematico
de la colaboracion regionaly la
importancia de la seguridad social en
la época se encuentre en la fundacion
de la Conferencia Interamericana de
Sequridad Social (CISS). Su historia,
ademas, demuestra la importancia
que tuvo América para la OIT en
estos afos, mas alla de la conocida
influencia de esta ultima en la
elaboracion de leyes y sistemas a
nivel nacional en el continente.

no chileno, la Primera Conferencia Interamerica-
na de Seguridad Social, en la cual se aprobaron
los estatutos del nuevo organismo, la CISS, cuya
sede se encuentra en la Ciudad de México.

La OIT desempeno un papel fundamental en
la creacion de la CISS y en las reuniones que le
antecedieron. Tras su cambio de sede a Canada,
ocasionado por la Segunda Guerra Mundial, la
Organizacion fue mucho mas cercana a los de-
sarrollos en América que cuando estaba en Eu-
ropa. Los expertos de la OIT viajaron a los paises
del continente para compilar estadisticas sobre
trabajo, y los gobiernos los invitaban a colaborar
en la formulacion de sus sistemas de seguridad
social, como lo hizo Chile para la reorganizacion
de sus programas en 1942. De esta manera, la OIT
no solo sirvid como asesor, sino como organismo
difusor de politicas y principios, tanto en espacios
de colaboracion regional (como la CISS y las Con-
ferencias del Trabajo), como en sus investigacio-
nesy asesorias a nivel nacional.
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1.2.2.3. Desarrollo de la seguridad social

La Segunda Guerra Mundial, sin duda, trastoco las
sociedades americanas, sus economiasy politicas
sociales. La seguridad social en el continente, por
supuesto, no fue excepcion. Desde finales de la
década de 1930 y durante los anos cuarenta, co-
menzo el surgimiento de sistemas de seguridad
social distintos a los establecidos en los paises
“pioneros” del continente. Los nuevos sistemas
fueron mas complejos que los anteriores por lo
menos en tres sentidos. Primero, protegian —o
buscaban cubrir, en principio— a todas las perso-
nas asalariadas (no a jornaleras ni trabajadoras del
hogar). Segundo, incluian mayores prestaciones,
como servicios medicos y maternidad. Tercero, se
basaban en mayor medida en estudios técnicos y
actuariales.*4 Entre los paises que desarrollaron
sus sistemas en esta etapa se encuentran Ecua-
dor, Bolivia, Peru, Panama, Meéxico, Costa Rica,
Paraguay, Venezuela y, en las siguientes dos de-
cadas, el resto de los paises centroamericanos y
naciones del Caribe recién independizadas. Algu-
nos de estos paises, como Meéxico, gozaban ya
de una riqueza relativa importante, pero muchos
otros tenian una economia poco industrializada y
poblaciones mayoritariamente rurales. Esto signi-
fica que la industrializacion no fue una condicion
necesaria para el surgimiento de los sistemas de
seguridad social en esta eépoca, y que, en muchos
casos, estos cubrian inicialmente a pocas perso-
nas, pues excluian a la poblacion rural.

Los sistemas que se crearon en esta eta-
pa estuvieron influidos, en buena medida, por la
asistencia técnica brindada por la OIT y su visidon
de un sistema de seguridad social basado en la
propuesta de Beveridge. Pero tambien fueron de-
finidos en parte por su esfuerzo de evitar algunos
de los errores de los paises “pioneros” en cuanto a
estratificacion y segmentacion. Por o tanto, estos

Los nuevos sistemas fueron mas
complejos que los anteriores por lo menos
en tres senticlos. Primero, protegian —o
buscaban cubtir, en principio— a todas las
personas asalariadas (no ajornaleras ni
trabajadoras del hogar). Segundo, incluian
mayores prestaciones, como servicios
médicos y materniclad. Tercero, se basaban
en mayor medicla en estudios técnicosy
actuariales.

paises buscaron crear sistemas que Mesa-Lago
califica con cautela como “relativamente unifica-
dos" desde sus inicios, en muchos casos con ins-
tituciones rectoras.**®* Mesa-Lago es cuidadoso en
eltérmino, pues es de notar que algunos de estos
paises crearon subsistemas para grupos de pre-
sion poderosos, como sindicatos de trabajadores
del Estado o de empresas publicas, a quienes
se buscaba brindar ciertos beneficios sociales a
cambio de lealtad politica.

Este sistema de corporativismo estratificado°®
generd relaciones clientelares entre gobierno y
trabajadores en varios paises del continente, como
Mexico, Argentina, Brasil y Chile. El resto de la po-
blacion —una amplia mayoria— seria incorporada
en sistemas generales que, inspirados en las ten-
dencias de la posguerra, buscarian incluir un am-
plio espectro de proteccion que seria igual para
todas las personas inscritas. Sin embargo, estos
arreglos institucionales han tenido efectos durade-
ros que han permitido la continuidad de regime-
nes especiales para sectores privilegiados, a pesar
de que esto produce grandes desigualdades en el

204 OIT, La Seguridad Social en las Ameéricas..., op. cit., y Mesa-Lago, El desarrollo de la seguridad social.., op. cit.

295 Mesa-Lago, El desarrollo de la seguridad social.., op. cit., p. 7.

26 |lan Bizberg, “El regimen de bienestar mexicano, del corporativismo al asistencialismo’, en |. Bizberg y M. Scott, El Estado de
Bienestar ante la globalizacion, el caso de Norteamerica, El Colegio de México, Ciudad de México, 2012
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acceso a las prestaciones de la seguridad social.
Regularmente, los sectores beneficiados por estos
regimenes son servidores publicos de alto nivel
o integrantes de las fuerzas armadas, que tienen
fuertes organizaciones de representacion laboral
para oponerse de manera exitosa a cualquier re-
forma que implique una reduccion de sus privile-
gios, a pesar de que esto pueda traer beneficios
0 mejoras integrales para el sistema en conjunto,
por ejemplo, una distribucion mas equitativa de los
recursos publicos.

Algunos de los paises que fundaron su sis-
tema en esta época buscaron la unificacion me-
diante la creacion de instituciones rectoras, aun-
que con distintos grados de éxito. Es el caso, por
ejemplo, de Bolivia tras la revolucion obrera de
1052. En 1956 se creo el Codigo de Seguridad So-
cial boliviano, que cubria enfermedad, materni-
dad, riesgos profesionales, invalidez, vejez y muer-
te. Entre las asignaciones familiares estaban los
subsidios: matrimonial, de natalidad, de lactancia,
familiar y de sepelio. Sin embargo, la gestion con-
tinud dividida. En 1956 existian la Caja Nacional
de Seguridad Social, la Caja Ferroviaria de Seguro
Socialy la Caja del Seguro Social Militar, y a éstas
se sumaron nuevas a lo largo del tiempo. Incluso
tras la creacion del Instituto Boliviano de Seguri-
dad Social en 1973, el sistema siguio fragmentado,
con por lo menos cinco entidades gestoras de las
cajas de salud y seis de pensiones. Por otra parte,
en Ecuador comenzo un proceso de unificacion
relativamente mas exitoso a lo largo de la déca-
da de 1960, hasta que en 1970 se conformaron
los organismos del actual Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social (IESS).*” En Uruguay, desde
la década de 1930, se intento unificar el sistema
de seguridad social, pero fue hasta 1979 que se
lograron integrar varios de los fondos y las pres-
taciones existentes bajo la Direccion General de
Seguridad Social (ver Capitulo 5). En Nicaragua, el

general Anastasio Somoza Garcia cred el Instituto
Nicaraglense de Seguridad Social (INSS) en 1957:
un sistema bastante integrado en comparacion
con los del resto de Centroamérica, que cubria en
el mismo instituto a los trabajadores de los sec-
tores publico y privado (solo quedaron fuera de
éste el Ejército, la Policia y los empleados del Mi-
nisterio de Gobernacion). EL INSS daba cobertura,
desde elinicio, a sus dos “ramas”. las prestaciones
por invalidez, vejez y muerte (IVM), y el llamado
Régimen Integral, que incluia las prestaciones por
salud y maternidad. Sin embargo, la cobertura
siempre fue muy limitada, sin transformaciones ni
ampliaciones importantes hasta 1979, con el triun-
fo del Frente Sandinista y la posterior creacion
del Instituto Nicaraguense de Seguridad Social y
Bienestar (INSSBI) (ver Capitulo 8).

Muchos de los sistemas de esta época tuvie-
ron una cobertura inicial de riesgos de corto plazo,
como enfermedad, maternidad y riesgos profe-
sionales. Pero, a diferencia de los paises pioneros,
las legislaciones que crearon estos sistemas ya
planearon la expansion de su cobertura geogra-
fica y de contingencias.®® Esta tendencia progre-
siva se vio reflejada también en el primer grupo
de paises, que buscaron ampliar sus coberturas
durante estas décadas. Sin embargo, la expansion
se tradujo en una creciente pluralidad institucio-
naly en marcadas diferencias en las prestaciones,
como ocurridé en Argentina y Uruguay.’*® Uno de
los paises con mayor pluralidad institucional fue
Cuba, donde antes de su revolucion habia 52 insti-

Sin embargo, la expansion se tradujo en
una creciente pluralidad institucional
y en marcadas diferencias en las
prestaciones.

297 Para mas sobre los casos de Bolivia y Ecuador, vease OPS y OMS, op. cit.

28 OIT, La Seguridad Social en las Ameéricas..., op. cit., p. 10.
29 Jdem.
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tuciones de seguridad social o cajas, de las cuales
38 se crearon entre 1940 y 1958.1*° Ademas, algu-
nos paises de este primer grupo experimentaron
con politicas de seguridad social que buscaban
ir mas alla de los esquemas contributivos tradi-
cionales. Argentina, por ejemplo, cred en 1949 un
sistema de pensiones no contributivo, sujeto a la
comprobacion de necesidad del interesado, aun-
que con montos muy bajos, que le daban un ca-
racter esencialmente asistencialista.***

Como lo demostraron los casos brasileno,
uruguayo y chileno, esta fragmentacion institu-
cional, que se reforzaba a si misma al establecer
incentivos para que las personas beneficiarias se
opusieran a cambios que consideraban podian
mermar su bienestar, solo se pudieron superar en
periodos de alta concentracion de poder y espa-
cio minimo para la disidencia, como sucedio du-
rante los gobiernos autoritarios.

Los sistemas creados en América Latina des-
pués de la Segunda Guerra Mundial fueron, por lo
menos por un tiempo, financieramente mas sos-
tenibles que los sistemas de los paises pioneros.
En parte, esto se debid a su relativa unidad, que
los hizo mas eficientes, pero tambien a que las
prestaciones, en muchos casos, no eran tan altas
como las que se otorgaban a algunos grupos en
los paises que fundaron sus sistemas a lo largo
de las tres primeras décadas del siglo. Ademas,
durante esta época, algunos paises que alcanza-
ron mayores niveles de industrializacién y desa-
rrollo econdmico experimentaron un auge en la
creacion de empleo formaly un incremento en el
numero de cotizantes. El aumento de los recur-
sos de los sistemas de seguridad social en algu-
nos casos se utilizd para mejorar y diversificar las
prestaciones, asi como para invertir en distintos
proyectos. En México, por ejemplo, los ingresos
se invirtieron en la compra de equipo e infraes-
tructura hospitalaria, en la adquisicion de centros

10 Alvarez Garcia, op. cit.
11 OIT, La Seguridad Social en las Américas..., op. cit., p. 13.

vacacionales e, incluso, de equipos de futbol. En
Uruguay, las reservas financiaron los proyectos de
desarrollo del gobierno. Estas expansiones e in-
versiones no siempre resultaron sostenibles. Por
ejemplo, la financiacion de los proyectos se hizo
sin indexarlos, por lo que se fue perdiendo el valor
del dinero prestado. Aquellos sistemas de presta-
ciones mas altas y que se expandieron con mayor
rapidez, como el costarricense, se encontraron
con problemas de sostenibilidad relativamente
pronto, entre los anos sesenta y setenta. Otros
experimentaron problemas unas deéecadas mas
tarde, como ocurrio en Mexico, donde a finales
del siglo comenzd una amplia discusion sobre la
sostenibilidad del sistema, sobre todo por malas
decisiones de inversion y por la alta presencia de
trabajo informal, que no solo limitaba la cobertura,
sino tambien el financiamiento.

Por otra parte, los paises que crearon sus
sistemas de manera tardia, durante este periodo,
como los paises del Caribe, a partir de la década
de 1960, lograron instituciones mas unificadas,
con menor o nula estratificacion de grupos y
prestaciones uniformes y de monto fijo. Eran mas
similares al sistema britanico, inspirado en el In-
forme de Beveridge, tanto por el pasado colonial
como por la mayor colaboracion con la OIT para
disenar el sistema (ver Capitulo 4). Los primeros
sistemas fueron los de Jamaica y Barbados que,
por ejemplo, cubrian a todas las personas traba-
jadoras, incluso a quienes trabajaban por cuenta
propia, en caso de invalidez, vejez, muerte del
sostén familiar, accidentes de trabajo y enfer-
medades profesionales. En Barbados, ademas,
se contemplaba una prestacion de dinero por
enfermedad no profesional y maternidad. Sin
embargo, aunque estos sistemas tuvieron un de-
sarrollo unificado y completo desde el inicio, su
cobertura geografica en la practica estuvo limi-
tada a las zonas urbanas.*?

12 OIT, La seguridad social en las Americas.., op. cit., pp. 14-16; Mesa-Lago, El desarrollo de la seguridad social en America La-

tina.., op. cit., p. 8.
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También en Canada se desarrolld un sistema
de seguridad social similar al del Estado de bien-
estar europeo. A sus sistemas de aseguramiento y
asistencia social, en la década de 1940, se suma-
ron nuevos programas de caracter universalista,
aunque con ‘distintos grados de generosidad v,
como se vio tiempo después, diferentes niveles
de resiliencia institucional’3 Béland y Waddan
ejemplifican estas diferencias mediante tres pro-
gramas de corte universalista —beneficios fami-
liares, pensiones y salud—, instituidos durante el
periodo. El programa de beneficios familiares se
cred en 1945 y estaba disponible para todas las
familias con hijos pequenos, aunque penalizaba a
familias muy numerosas. Conté con un gran apo-
yo popular, pero hubo resistencia inicial por parte
del gobierno de Quebec, pues las familias cato-
licas de ascendencia francesa solian tener mas
hijos. Sin embargo, el programa fue un éxito por
varios anosy hasta el inicio de la neoliberalizacion
de las politicas sociales a finales de siglo.

Otro programa que estuvo sujeto a vaivenes
de la politica interna canadiense fue el programa
universal de pensiones llamado Old Age Securi-
ty (OAS), aprobado en 1951. EL OAS otorgaba una
pension modesta de montos fijos a todas las per-
sonas residentes a partir de los 70 anos (y después
a partir de los 65). Aunque menos de una déecada
despues se demostro que el monto era insuficien-
te para garantizar bienestar, los cambiantes arre-
glos institucionales y politicos hicieron imposible
Su expansion y, en cambio, se optd por esquemas
mixtos (Canada /Quebec Pension Plan, CPP/QPP, y
el Guaranteed Income Supplement, GIS) hacia me-
diados de los anos sesenta. Estos esquemas con-
templaban, por un lado, pensiones contributivas
Yy, por otro, programas de asistencia social para la
vejez financiados por impuestos generales y suje-
tos a comprobacion de necesidades. En compara-
cion, el sistema de salud universal de Canada fue

posible justamente por las tensiones de la politica
canadiense. El partido que gobernaba la provincia
de Saskatchewan entre 1944 y 1964, de corte so-
cialista, presiono al gobierno central con el fin de
obtener financiamiento para un sistema de salud
publico universal, que pronto se convirtic en un
‘componente central de la ciudadania social, asi
como un simbolo de identidad nacional”*

Por su parte, en Estados Unidos se siguidé de-
batiendo en estos anos entre la asistenciay el ase-
guramiento social. En general, se consideraba que
un programa no contributivo seria mas vulnerable
a los cambios politicos e institucionales y que, por
el contrario, aquellos en los que la poblacion con-
tribuye de manera directa serian protegidos por los
mismos electores. s Esto explica en parte por quée,
aunque hubo intentos de crear un sistema univer-
sal de pensiones a finales de la década de 1940, al
final no se reemplazo el esquema contributivo. Si
bien a nivel federal no se produjo ningun programa
de seguridad social de corte universalista, hubo
avances importantes en el financiamiento de al-
gunos de los componentes de la seguridad social,
como en el caso de la salud. A mediados de los
anos sesenta, se instituyeron Medicare y Medicaid.
El primero es un programa federal para financiar
necesidades de salud de adultos mayores, al cual
se accede mediante contribuciones y, en algunos
€asos, pagos opcionales por una ampliacion en la
gama de servicios. Medicaid es un programa finan-
ciado por la federacion y los estados, y dirigido a
las poblaciones mas empobrecidas, que no pue-
den acceder a los seguros privados. La poblacion
beneficiaria de Medicaid varia entre estados y tiene
que comprobar su necesidad. La creacion de am-
bos programas repetia la dicotomia entre asegura-
miento (Medicare) y asistencia (Medicaid), y ningu-
no logro volverse universal.

A pesar del aumento de la cobertura, en la
mayoria del continente americano persistieron las

13 Daniel Beland y Alex Waddan, “Why Are There no Universal Social Programs in the United States? A Historical Institutionalist

Comparison with Canada’, World Affairs, primavera de 2017, p. 72.

44 Beland y Waddan, op. cit, p. 73.

15 \/ease Skocpol, op. cit, y Howard 2006, cit. en Beland y Waddan, op. cit.
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i Sin embargo, la poblacion que habitaba en zonas urbanas
era a que mas gozaba de proteccion, pues la mayoria de
las personas que se dedicaban a actividades agricolas y
las personas indigenas permanecieron excluidas. Asi, los
regimenes de bienestar en América durante este periodo
garantizaron derechos sociales slo a ciertos sectores de

la poblacion, por lo que se puede observar un desarrollo
historico contradictorio entre el reconocimiento (que se dio
en este mismo periodo) de a seguridad social como derecho
humano y su cobertura, que en realidad sélo llegaba a
ciertos sectores de la poblacion y, aun dentro de ellos, con
diferentes caracteristicas y prestaciones. n

diferencias de proteccion segun
el tipo de empleo y, muchas ve-
ces, segun el sectoren el que se
trabajaba. Hasta la década de
1970, la cobertura se concentro
en las personas empleadas en
el sector formal, y, en algunos
casos, en sus familias en calidad
de dependientes. Aun asi, elem-
pleo formal era la principal via
de acceso a la seguridad social,
lo cual fue una limitacion impor-
tante sobre todo en América La-
tina, donde alrededor del 30 %
de la poblacion urbana en 1970
trabajaba en el sector informal, a
pesar del crecimiento economi-
co de las décadas anteriores®
Sin embargo, la poblacion que
habitaba en zonas urbanas era la
que mas gozaba de proteccion,
pues la mayoria de las personas
que se dedicaban a actividades
agricolas y las personas indige-

nas permanecieron excluidas.
Asi, los regimenes de bienestar
en Ameérica durante este periodo
garantizaron derechos sociales
solo a ciertos sectores de la po-
blacion,*” por lo que se puede
observar un desa<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>