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LASEGURIDADSOCIALENELBERU: 
SUEFICACIA YEFICIENCIAA TRAVES 

DELCICLOECONOMICO" 
MARGARITA PETRERA PAVONE** 

I. INTRODUCCION 

La seguridad social como una modalidad específica de atención a los 
asalariados se inicia en el Perú en 1936, con el seguro obrero obligatorio. En 
1949 se extendió a los empleados, consolidándose actualmente un seguro des- 
tinado fundamentalmente a los asalariados estables y que tiene entre sus obje- 
tivos el extenderse al resto de los trabajadores asalariados eventuales y auto- 
empleados (informales urbanos y campesinos). En el año 1986 el Instituto 
Peruano de Seguridad Social (IPSS) cubrió el 42o/o de la PEA y registró in- 
gresos equivalentes al 2.6o/o del PB1 y al 15o/o del presupuesto del Gobierno 
Central (Cuadro No 1). Este monto, sumamente significativo, está destinado 
a dar atención integral de salud, enfermedad y maternidad, subsidios por en- 
fermedad, lactancia, accidentes de trabajo y vejez. 

El objetivo de la seguridad social es proporcionar a sectores cada vez 
más amplios de trabajadores (y sus familias) protección contra los riesgos de 
enfermedad, accidentes de trabajo, desempleo y vejez. En tal sentido, y de 
acuerdo a uno de sus principios, la seguridad social deberá ser capaz de ofre- 
cer mayor protección a la población en contextos recesivos; constituyéndose 
por tanto, en un instrumento de política social de carácter anticíclico. 
* El presente artículo constituye una síntesis de la tesis para optar el grado de Ma- 

gister en Economía de la Pontificia Universidad Católica del Perú. La autora desea 
expresar su gratitud a los doctores Máximo Vega-Centeno, Decano de la Facultad 
de Ciencias Sociales, y  a Philip Musgrove, asesor de la Organización Panamericana 
de la Salud, quienes asesoraron la tesis mencionada, 

** Magister en Economía. La autora es profesora del Departamento de Economía de 
la Pontificia Universidad Católica del Perú, y  se desempeña como consultora en 
Financiamiento y  Gasto Social de la Dirección General de Planificación Económi- 
ca del Instituto Nacional de Planificación. 
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Es interés de este artículo demostrar que la seguridad social en el Perú 
no se comporta anticíclicamente sino, más bien tiende a reforzar el efecto del 
ciclo económico sobre el trabajador y su familia, deviniendo en una entidad 
con serios problemas de eficacia y eficiencia para cumplir con su objetivo de 
expandir, sobre todo, anticíclicamente su cobertura efectiva. Esta afirmación 
entra en desacuerdo con quienes sostienen que aún en América Latina, donde 
la-seguridad social no ofrece un seguro al desempleo y se limita fundamental- 
mente a los asalariados estables, ella continúa comportándose anticíclicamen- 
te, como un estabilizador automático, debido a que cuando acontece la crisis, 
ella tiene un efecto opuesto protegiendo a los trabajadores de los sectores 
modernos que son los más vulnerables a la pérdida del empleo y a la disminu- 
ción del salario real. 

La afirmación anterior descansa en dos premisas. La primera es de una 
mayor demanda de los trabajadores asalariados hacia la seguridad social, de- 
bida al incremento de sus necesidades de atención de salud, por el menor po- 
der adquisitivo de las remuneraciones durante la crisis. La segunda premisa es 
que el ingreso de la seguridad social es estable ante el ciclo económico y pue- 
de ser reforzado mediante transferencias del Tesoro Publico, lo que le permite 
realizar un mayor gasto, tanto corriente como de inversión, para atender 
la mayor demanda. Este mayor gasto dinamizará, a su vez la economía a la 
par que contribuirá a hacer menos regresiva Ia distribución del ingreso, ele- 
vando el ingreso real de los asalariados al proporcionarles una I :ayor cantidad 
de bienes “salud”, subsidios y pensiones. 

Este artículo se distingue de otros que tratan sobre la eficacia y eficien- 
cia de la seguridad social por discutir la eficiencia a partir de la tipificación de 
funciones de producción y, sobretodo, por incorporar al ciclo económico en 
el análisis del funcionamiento del IPSS, al sostener que la racionalidad, y por 
tanto el comportamiento, de los agentes involucrados se operacionaliza de 
manera diversa, según el contexto económico en el que se encuentra. La im- 
portancia de incorporar esta dimensión temporal en el análisis de la eficacia 
y eficiencia del IPSS nos permitirá afirmar la existencia de dinámicas cíclicas 
en el sistema de seguridad social. 

En la sección segunda se discute la eficacia de la seguridad para expan- 
dir su cobertura, a partir de los ingresos que le es posible obtener y de las ra- 
cionalidades de los agentes económicos involucrados. Observaremos una diná- 
mica cíclica de generación de ingresos, la que a su vez delimitará la capacidad 
distributiva de esta entidad. En la tercera sección se evalúa la eficiencia pro- 
ductiva del IPSS, la cual es importante porque en la medida en que se desper- 
dician recursos en la producción de bienes y servicios de esta entidad, dismi- 
nuye el beneficio que los trabajadores pueden obtener al mismo costo, ya que 
la eficiencia productiva ayuda a determinar el monto de la producción a ser 
efectivamente distribuido. En la última sección se sintetizan los resultados 
obtenidos. 
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CUADRO NO 1 
k 
c 
F 

INGRESOS DEL IPSS COMPARADOS CON LA EJECUCION PRESUPUESTAL DEL MINISTERIO DE SALUD E; 
DEL GOBIERNO CENTRAL Y CON EL PB1 1980-1986 % 

(en miles de Mis) 
w 

Años 
(1) (2) 
S.S. S.S. 

Ing. Totales Ing. Salud 

(3) 
Ministerio 

Salud 

(4) 
Gobierno 
Central 

P 

(5) (2)/(3) (l)/(4) (w(5) Z 
PB1 is 

1980 144,869 56,451 49,017 1’64 1,663 4’968,621 1.15 .088 .0292 z 
1981 249,191 108,095 83,201 2’033,371 8’489,670 1.30 .123 .0294 c 

1982 359,526 154,427 166,295 3’545,856 14’133,982 .93 .lOl .0254 
1983 651,701 318,842 341,529 5’298,566 26’501,216 .93 123 .0246 
1984 1’327,522 541,486 713,164 15’517,338 58’864,482 .76 .086 .0226 
1985 3’425,490 1’876,200 1’918,586 30’896,000 157’977,230 .98 .lll .0217 
1986 7’720,69 1 3’970,122 3’255,687 37?463,536 295’866,000 1.22 .210 .0261 

Elaborado en base a: 

(1) y (2) Instituto Peruano de Seguridad Social. Gerencia de Planificación y Presupuesto. 

$j 
Ministerio de Salud, Dirección General de Planificación. 
Ministerio de Economía y Finanzas. Hemos excluido el presupuesto de los aÍíos 1980 y 1981 al gasto de 
los organismos regionales, a fin de posibilitar su comparación con los años siguientes (1982-86). 

(5) Banco Central de Reserva del Perú. 
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Por último, debe señalarse que este artículo se centra en la atención de 
salud y aunque muchas de sus conclusiones afectan el sistema de pensiones 
del IPSS, este sistema no es tratado aquí. 

2. GENERACION DE INGRESOS Y EFICACIA DE LA SEGURIDAD 
SOCIAL 

2.1 Ingresos de la Seguruiad Social 

Los ingresos del IPSS’ , provienen de dos grandes fuentes. La primera, 
que explica aproximadamente el 8Oo/o del total, la constituye las aportacio- 
nes sobre el salario de los trabajadores que son declarados a la seguridad so- 
cial; actuahnente está establecido por ley que el empleador debe- retener 
6o/o de las remuneraciones y aportar una suma equivalente al 12o/o de las 
mismas’. 

La segunda fuente está constituida por los ingresos producto de las ren- 
tas, intereses de depósitos y ventas ocasionales de propiedades del IPSS 
(IPSS, 1986). 

Si bien la aportación de trabajadores y empleadores es un porcentaje 
fijo, el ingreso efectivo del IPSS dependerá de la magnitud del empleo decla- 
rado a él y del pago oportuno que los empleadores hagan de las retenciones 
sobre el salario y de su propia contribución. 

Entre los empleadores nos encontramos con peculiaridades distintas que 
llevan a distinguir a los empresarios (público y privado) y al gobierno, enten- 
dido como el desempeño del Estado en las actividades no empresariales. 

2.2 El Gobierno como empleador 

Se presentan dos distorsiones que tipifican el comportamiento guber- 
namental: la mora en el pago de las contribuciones, que son retenidas de los 
salarios de los trabajadores, y la evasión de su propia contribución patronal. 
Este comportamiento se presenta desde la década del sesenta y aún perdura. 
El cálculo conservador3 efectuado a fines del 85 y que incluía el período 
(1969-85), indica que las entidades públicas no empresariales ocupaban el pri- 
mer lugar entre los deudores del IPSS con el 57o/o del total de la deuda 
(aproximadamente 1,232 millones de Intis), mientras que las empresas pú- 
blicas y el sector privado debían, respectivamente, el 8 y 35o/o del total 

1. 

2. 

Antes de 1975 se denominaba Seguro Social del Perú. 

Antes de 1985, los aportes eran de 5 y lO‘J/o respectivamente. Estas aportaciones 
se dividen a su vez, en mitades; una es destinada a las atenciones y subsidios por 
enfermedad y maternidad; y la otra a las pensiones. 

3. La deuda del Gobierno Central en el período (1969-79) incluye sólo a Lima Me- 
tropolitana y  no se consignan los adeudos de los gobiernos locales y  empresas pú- 
blicas durante 1985 (Mesa Lago, Manrique, O’Brien, 1986, p. 20-21). 
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(Mesa Lago, Manrique, O’Brien, 1986, p. 19-21, Cuadro No 7). La magnitud 
del adeudo gubernamental permite asumir, con escaso error, que no se ejecuta 
el pago de la contribución gubernamental, limitándose el gobierno, en el me- 
jor de los casos. a remitir la deducción de sus trabajadores4. 

2.3 El Comportamiento del Empresario 

La hipótesis que se propone es que el comportamiento del empresario 
frente a la seguridad no es estable; además de estar fuertemente influido por 
la estructura oligopólica en la que se desenvuelve, forma sus decisiones en ba- 
se a las expectativas de ventas, las que pueden ser incorporadas, generalizan- 
do, en contextos económicos expansivos y recesivos. 

En contextos expansivos, y aún de recuperación económica, cuando la 
producción está en aumento, la seguridad social le es funcional al empresario, 
porque si bien le aumenta en 10 inmediato el costo de la mano de obra, lo 
hace a cambio de agregarle a este factor uno de los elementos que intervienen 
en el mantenimiento de su capacidad productiva, como es la recuperación de 
su salud, asumiendo su manutención en los períodos de improductividad 
como son los de accidentes de trabajo y vejez a un costo menor del que la 
empresa individualmente incurriría’. 

Por tanto, y sin que la seguridad social le signifique al empresario un 
costo neto, él puede trasladar su contribución al precio, gracias a la presencia 
en el sector moderno (que es el que cuenta con seguridad social) de estructu- 
ras oligopólicas formadoras de precios tipo “mark-up”. Ayudan a este trasla- 

4. Aunque no es objeto de este artículo estudiar el financiamiento público, la reten- 
ción de una parte de las contribuciones de sus trabajadores que efectúa el sector 
público no empresarial y  la evasión de su propia contribución (como consecuencia 
de la mora indefinida), tipifica en caso específico en que el Estado se agencia ina- 
decuadamente de recursos. Inadecuada porque afecta el funcionamiento y  los B- 
nes del sistema de seguridad social al no obtener éste los recursos previstos para 
operar: y  además riesgoso para el financiamiento público en general, porque se tra- 
ta de fondos que el gobierno presupuesta para la seguridad social pero que luego 
los destina a otros gastos. 

5. Esta argumentación cuestiona la hipótesis, predominante hasta fines de la década 
pasada, que sostiene que la contribución empresarial a la seguridad social produce 
el encarecimiento en el costo de la mano de obra, induciendo el uso de técnicas 
más intensivas en capital, al poner en discusión la existencia del elemento motiva- 
dor para impulsar el cambio técnico: el encarecimiento relativo de la mano de 
obra para el empresario. Sólo si éste considera que la seguridad social le significa 
finalmente más costos que beneficios, tendríamos este elemento motivador del 
cambio técnico. 
De otro lado, quienes proponen el encarecimiento del costo de la mano de obra 
para el empresario debido a la seguridad social, también deberían aceptar que el 
seguro a la maquinaria e instalaciones, tiene el mismo efecto sobre el empleo que 
la seguridad social. 

51 



Margarita Petrera Pavone 

do el reducido porcentaje de la contribución empresarial y el bajo componen- 
te de la mano de obra en el sector6. 

En circunstancias recesivas, el contexto económico y social se redefi- 
nen. Los empresarios enfrentan retracciones en las curvas de demanda por 
bienes que disminuyen la producción vendida, afectando la masa de benefi- 
cios. En tales circunstancias, existen indicios que los empresarios buscan ele- 
var el margen de ganancia aumentando precios y abaratando costos, siendo 
el costo de la mano de obra una de las variables sobre las que ellos tratan de 
actuar (Calderón, 1982, conclusiones; Dancourt, 1984, p. 13; Thorp, 1985, 
p. 105). Este ajuste no sólo se produciría vía la disminución del salario real, 
sino también anulando las cargas sociales que constituyen una porción signi- 
ficativa dentro del costo de la mano de obra’. 

La seguridad social es una carga social específica que pierde funcionali- 
dad en circunstancias recesivas. Aunque ella sólo representa un incremento 
bastante pequeño en .el costo de la mano de obra frente al conjunto de cargas 
sociales, su existencia implica que el trabajador está asegurado con un salario 
no inferior al mínimo legal y que éste sea reajustado conforme a ley. Bajo 
expectativas de disminución en las cantidades vendidas y de despido de tra- 
bajadores, con la consiguiente mayor oferta de trabajo, la seguridad social 
pierde funcionalidad, tanto debido a las expectativas de menores ventas, 
como a la mayor disponibilidad, y a menores exigencias de los trabajadores, 
que hacen posible la sustitución de parte de la mano de obra estable por 
eventual. 

La práctica de sustitución de parte del empleo asalariado declarado, 
o estable, por eventual, ha sido confirmada por Galín para las empresas me- 
dianas y grandes de Lima Metropolitana en 1983, año de mayor recesión*. 
,- 
.J. 

1. 

La contribución empresarial a la seguridad social ha sido entendida como un 
aumento en el costo de la mano de obra, cuya forma más probable de traslación, 
en el corto plazo, es hacia los precios (Foxley, Aninat, y  Arellano, 1977; Mesa-La- 
go 1985; Tokman 1985). Esta conclusión ha tenido como corolario en estos auto- 
res el afiiar la regresividad de la seguridad social, al tener que asumir, la sociedad 
en su conjunto, el costo de un sistema que sólo beneficia a parte de ella. No obs- 
tante, si tenemos en cuenta el reducido porcentaje de la contribución empresa- 
rial (12o/o) y  el bajo componente de la mano de obra en el sector, el incremento 
en precios será pequeño y  su efecto no será uniforme, sino que recaerá sobre las 
canastas de consumo urbano y  en estas a las que tienen un mayor componente 
procedente del sector moderno no informal, con lo que es posible poner en dis- 
cusión el efecto de regresividad de la seguridad social, ya que el impacto sobre la 
canasta de los que no se benefician con la seguridad social sería casi inexistente. 
El conjunto de las cargas sociales oscilaban -a mediados de 1982- entre el 6Oo/o 
y  dos veces el salario básico de la industria (BCR, 1982, p. 44). 
Las cargas sociales están compuestas del impuesto a las remuneraciones, al FONA- 
VI, al SENATI, salarios dominicales y  feriados, vacaciones, indemnizaciones, bo- 
nificaciones por hijos, escolaridad, sepelio, contribución a la seguridad social, en- 
tre otras. 

8. 
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Esta práctica aunque tiene límites técnicos e institucionales, como es el caso 
de la mano de obra cuya calificación es difícil de sustituir, o de la defensa 
sindical, constituye un mecanismo de ajuste importante para continuar ope- 
rando bajo recesión. 

2.4 La Eficacia de la Seguridad Social 

Consideramos que el principal indicador de eficacia de la seguridad so- 
cial es la capacidad de expandir su cobertura efectiva, sobre todo en circuns- 
tancias recesivas, y la de mantener la existente. Se trata, por lo menos de ga- 
rantizar la atención para los asegurados y se aspira a ofrecer atención a un 
número creciente de trabajadores, sea por mecanismos relacionados a los 
empleadores, o a través de una reinscripción obligatoria al seguro por despido 
o retiro voluntario del trabajo. Adicionalmente, el IPSS será eficaz en la me- 
dida en que incorpore trabajadores independientes al sistema. 

En base a la hipótesis propuesta que en circunstancias recesivas el com- 
portamiento empresarial frente a la seguridad social no es homogéneo, sino 
que se diversifica manteniendo la seguridad social para parte de la mano de 
obra que permanece estable y desechándolo no sólo por los despidos, sino, 
fundamentalmente, por sustitución de parte de la mano de obra estable por 
eventual, y por cuanto el incremento de las moras patronales disminuye el 
monto recaudado por el IPSS para cada trabajador que permanece asegura- 
do9, sostenemos que la seguridad social en el Perú, no sólo deviene en una 
cantidad ineficaz para expandir su cobertura efectiva a través de la incorpo- 
ración de un mayor número de trabajadores durante la crisis económicas, 
sino que además disminuye su capacidad de gasto para con los asalariados que 
permanecen asegurados, por lo que no puede hacer frente a una mayor de- 
manda de aquellos. 

2.5 La Seguridad Social y el Ciclo Económico. Aplicación Empírica 

En tanto que el ingreso del IPSS (Yss) proviene mayormente de las 
aportaciones, podemos generalizar y afirmar que depende, por definición, 

9. 

Igualmente, la mitad de los obreros con antjgüedad inferior a los tres años, es de- 
cir sin estabilidad absoluta; lo que implica la forma más atenuada de “eventuali- 
dad”. Un tercio de ellos no se encuentra registrado ante Ministerio de Trabajo 
y  Promoción Social, pudiéndose considerar este como el segundo grado de even- 
tualidad. Una quinta parte, aproximadamente se encuentra sin registro ante el Se- 
guro Social, siendo este el caso más extremo de desprotección. Cabe remarcar 
aquí nuevamente que este fenómeno se observa incluso en empresas medianas 
y  granees y  que estos cálculos excluyen al sector informal” (p. 25, subrayado 
nuestro). 
El incremento de los empresarios morosos señalado (Mesa-Lago, Manrique, 
O’Brien, 1986, p. 17), indica que los empresarios utilizan a la seguridad social co- 
mo un mecanismo de financiamiento interno (Musgrove, 1985 p. 1987-9), que les 
permite descontar puntualmente la contribución a sus trabajadores, mientras ellos 
se acogen a las moras (que implica un recargo inferior a la tasa de interés banca- 
rio). 
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de las tasas (to, tr ) de aportación de trabajadores y patronos, respectivamen- 
te; de la remuner 

Cr 
ción media (wd)” ; y, del nivel de empleo asalariado decla- 

rado o estable (LS). 

yss = (to + t1ms 

Anotemos que sólo las tasas de aportación dependen, hasta cierto punto, del 
manejo institucional y su efecto será relativizado por el contexto económico. 
Las otras dos variables, remuneración medida y nivel de empleo declarado, 
están ligadas postiviamente al nivel de actividad económica. De acuerdo 
a nuestra hipótesis, se deberá esperar un comportamiento bastante oscilatorio 
del ingreso de la seguridad social y en concordancia, no sólo con los niveles 
de las remuneraciones, sino también con los del nivel de actividad económica, 
ya que los empresarios formarían sus expectativas de ventas, de acuerdo con 
el contexto económico presente, lo que modificaría su demanda laboral. 

La Gráfica No 1 con datos del Cuadro No 2, muestra que el desenvol- 
vimiento del ingreso de la seguridad social tomado como proporción del PB1 
(Yss/PBI), desde la consolidación del sistema de seguridad social en el país 
(años 1949-50) decrece en los períodos de disminución del crecimiento del 
PBI, como los del 1952-3, 1957, 1967-8, 1976-8 y de caída de 19824; y cre- 
ce en los de auge o recuperación de la primera mitad de la década del cincuen- 
ta, del sesenta y setenta, y los años 1979-81 y 1986. 

Con datos del mismo Cuadro No 2 graficamos la evolución en términos 
reales del ingreso de la Seguridad Social, del PB1 y la del jornal promedio para 
Lima Metropolitana como indicador de la evolución de la remuneración me- 
dia a partir de 1957 hasta 1986. La observación de la Gráfica No 2 muestra 
que las tasas de crecimiento salarial suelen estar acompañadas de variaciones 
mayores y en el mismo sentido del ingreso de la seguridad social. Estas varia- 
ciones mayores estarían incorporando el efecto del monto del empleo decla- 
rado, el que de acuerdo a nuestra hipótesis está asociado al nivel de actividad 
económica (PB1 real). Asimismo, es necesario señalar que el pico del año 1980 
esta influido por una mejora tecnológica (computarización) en el control de 
la recaudación así como los de los afíos 1974 y 1985, en que se reajustan las 
tasas de aportación y el aumento de los topes pensionables. 

Por último, hemos aislado al conjunto de las contribuciones de patrones 
y trabajadores (Yss*) del total de ingresos de la seguridad social, en tanto es el 
componente que explica su evolución. La reconstrucción estadística del 
(Yss*) a partir de fuentes de información depuradas por el IPSS, sólo ha sido 
posible a partir del aRo 1977. El Cuadro No 3 y la Gráfica 3 muestran las 
oscilaciones cíclicas de las tasas de crecimiento de (Yss*) en concordancia con 

10. Posiblemente sea ligeramente inferior al salario promedio debido a la existencia de 
topes salariales máximos para la cotización, concordantes con los topes máximos 
pensionables. 
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(base = 1970) 

Yss/PBI PBI Yis w Años PB1 
(miles 1.) 

1950 84,813 

5: 
92,693 
94.897 

:i 
97,243 

107,341 

:5 
113,448 
118,305 

5; 
119,188 
123,626 

1950 
128,677 
140,638 

5: 
152,482 
166,245 

54 
173,009 
185,369 

:5 
194,407 
208,112 

ii 
215,363 
215,363 
224,272 

1970 240,666 

::. 
253,014 
267,782 

73 284,384 

:: 
303,879 
311,131 

;i 
321,483 

::4% 

19:: 
3281527 

:: 
3x17 
351:059 

8: 
309,336 
323,958 

85 
329,182 
358,464 

YSS = Tasa de Crecimiento del Ingreso de la Seguridad Social en términos reales, uti- 
lizando el deflactor del PB1 (1970 = 100). 

PB1 = Tasa de Crecimiento del PB1 en términos reales utilizando el deflactor del PB1 

G 
(1970 = 100). 

= Tasa de Crecimiento del Salario promedio en Lima Metropolitana en términos 
reales, utilizando el IPCo (1970 = 100). 

Elaborado en base a: 
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LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL PERU 

CUADRO No 2 

TASAS DE CRECIMIENTO DEL PBI, DEL INGRESO DE LA SEGURIDAD SOCIAL 
Y DEL SALARIO PROMEDIO PARA LIMA METROPOLITANA (1950 - 1986) 

- Banco Central de Reserva; Cuentas Nacionales. Memoria 1983-6. Peni: Compen- 
dio Estadistico del Sector Bíblico No-Financiero 1968-l 984. 

- Ministerio de Trabajo y  Previsión Social; Boletin No II. Dirección General de 
Empleo. 

- Instituto Nacional de Estadística, Indice de Precios al Consumidor (IPC,). 
- Instituto Peruano de Seguridad Social. Gerencia de Planificación y  Presupuesto. 
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el nivel de actividad económica, que explica el nivel de empleo declarado, 
y con cierto rezago, debido a las moras, en la tasa salarial. 

La hipótesis propuesta, así como la evidencia empírica, nos permiten 
proponer la siguiente relación funcional: el ingreso de la seguridad (Yss) está 
en función de las tasas de aportación (to, t r ) definidas y modificadas institu- 
cionalmente de la remuneración promedio con cierto rezago (w-r) debido 
a la existencia de moras y topes salariales máximos que se reajustan con retra- 
sos; y del nivel de actividad económica medido como un crecimiento del 
PB1 ya que bajo condiciones expansivas el empresario no sólo aumenta su ma- 
no de obra declarada en térm’ 

d” 
os absolutos, sino también la proporción de 

ésta respecto a la eventual (L,/Ls). Las variables están expresadas en térmi- 
nos reales: 

L$g = f (PBI) donde [¿i(L$L$)/a PB¡] > 0 

yss = f(t, G-I, PBl) donde (aejatpo; (ah/aw-po; (ay,,/a iwp 0 
t=to,t; 

Por tanto, dado que el ingreso de la seguridad social determina su capacidad 
productiva, y por tanto distributiva, una importante consecuencia es que estas 
capacidades dependen directamente de las fluctuaciones del ciclo económico. 
Con ello, la seguridad social no cumple en el país el rol de estabilizador auto- 
mático que postula la teoría, sino mas bien tiende a disminuir su producción 
bajo recesion y a aumentarla en períodos de recuperación y auge. La asocia- 
ción estadística, que nosotros postulamos como relación económica, del sala- 
rio promedio y del nivel de actividad económica hacia el ingreso de la seguridad 
social invalida la posibilidad económica que la seguridad social funcione en el 
país como un estabilizador automático, reactivando el producto a través de 
una mayor demanda por factores y mejorando el salario real, vía una mayor du- 
ración de bienes en circunstancias recesivas en las que es posible prever una ma- 
yor necesidad por los mismos, además de un incremento generado por la incor- 
poración al sistema de seguridad social de la esposa e hijos de los asegurados. La 
asociación estadística que mostramos, permite sostener que cuando el PB1 
y el salario disminuyen en términos reales, la seguridad social disminuye su 
capacidad productiva y por ende distributiva. Es así como bajo un contexto 
recesivo como lo fué el período (198 l-83) el ingreso de la seguridad social 
proveniente de aportaciones disminuyó en un 33010 en términos reales; mien- 
tras que el salario promedio en Lima Metropolitana lo hizo en 18o/o y el 
PB1 en 12o/o. De otro lado, el manejo de las tasas de aportación y los topes 
salariales han tenido una incidencia limitada sobre el ingreso de la seguridad 
social. 
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CUADRO NO 3 

TASA DE CRECIMIENTO DEL PBI, INGRESO POR APORTACIONES 
DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y DEL SALARIO PROMEDIO PARA 

LIMA-METROPOLITANA 
(1978-86) (Base = 1979) 

Años PB1 

* 

Yss w 

1978 .28 -23.02 -10.04 

1979 5.81 .66 .14 

1980 4.48 35.84 5.70 

1981 4.42 14.48 -2.0 

1982 .25 -12.37 1.35 

1983 -12.35 -23.85 -17.21 

1984 3.96 -2.47 -15.01 

1985 1.38 5.21 -16.80 

1986 8.90 6.84 31.03 

* 

Yss = Tasa de crecimiento del ingreso de la Seguridad Social proveniente 
de las aportaciones en términos reales, utilizando el deflactor del PB1 
(1979 = 100). 

PB1 = Tasa de Crecimiento del PB1 en términos reales (1979 = 100). JNE. 

w = Tasa de crecimiento del salario promedio en Lima Metropolitana en 
términos reales, utilizando el IPCo (1970 = 100). 

Elaborado en base a: 
- Cuadro No 1 y 2. 
- IPSS, Gerencia de Planificación y Presupuesto. 
- Ministerio de Trabajo, Dirección General del Empleo. 
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LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL PERU 

Adicionalmente, el IPSS no ha podido retener en el sistema de seguri- 
dad social a los trabajadores que han perdido el empleo o han pasado a la con- 
dición de eventual. La razón de ello es que para otorgar el seguro facultativo, 
el IPSS exige que el trabajador asuma íntegramente la aportación salarial 
(suya la del empleador), lo que se da en circunstancias de pérdida de empleo 
y/o de menor ingreso, mientras que la necesidad de atención no siempre está 
presente en el trabajador, ya que la enfermedad y accidentes de trabajo son 
aleatorios. Esta situación motiva que estos trabajadores pasen a constituir una 
nueva fuente de presión a los servicios del Ministerio de Salud y/o incremen- 
ten la demanda por servicios privados y no institucionales (medicina folkló- 
rica). 

El IPSS tampoco ha logrado incorporar voluntariamente a grandes gru- 
pos de trabajadores independientes, lo que obliga a reflexionar sobre el grado 
de eficiencia de esta entidad en la producción de atención de salud. 

3. EFlClENClA Y MONTOS EFECTIVOS DE DISTRIBUCION 

3.1 Eficiencia y Racionalidad Económica 

La eficiencia productiva se evalúa en base a la eficiencia económica 
y tecnológica. Juzgar la eficiencia económica implica tener en cuenta la racio- 
nalidad económica del productor a fin de evaluar, de acuerdo con aquella, su 
respuesta. a variaciones en los. precios” . Esta preocupación es importante 
cuando explicamos la economía a partir de la actuación de un conjunto de su- 
jetos racionales. 

El ingreso de la seguridad social no es resultado de una producción 
lograda, sino de tasas de aportación, de niveles salariales y de las expectativas 
de ventas de los empresarios. Por tanto no es posible adjudicarle ninguna ra- 
cionalidad económica a un sistema que como agente productor no opera bajo 
un sistema de estímulos económicos que le permitan influir sobre su ingre- 
sol*. 

3.2 Modelo Productivo y Eficiencia Tecnológica 

Para evaluar la eficiencia tecnológica, debemos describir y tipificar el 
modelo bajo el cual se desempeña el IPSS. Esta entidad atiende la salud a tra- 

ll. Lü racionalidad se configuraría cn la respuesta de 10s sujetos a los estímulos (in- 
centivos y  dcsincentivos) externos en su búsqueda por maximizar su utilidad, cn 
el caso de los consumidores, y  su ingreso neto en el de los productores. Por ejem- 
plo la masa de beneficios para el capitalista, el ingreso medio neto para el sector 
autogestionario y  el ingreso neto para cl sector autoempleado. La racionalidad 
de los productores, especifica al tipo de ingreso que se maximiza, guiará el com- 
portamiento de sus unidades económicas determinado los montos de producción. 

12. En cambio, si el seguro social no fuese obligatorio, sino facultativo para cl traba- 
jador, la mayor o menor eficiencia del IPSS influiría en forma determinante sobre 
su ingreso. 

61 



Margarita Petrera Pavone 

vés de un modelo curativo-hospitalario13. Este modelo privilegia al conoci- 
miento médico especializado como eje de la atención de salud, alrededor de 
él se organizan como indispensables recursos que habitualmente deberán te- 
ner un alto grado de sofisticación. El equipo médico y los materiales emplea- 
dos son especializados y sofisticados; y por lo mismo, las fuentes proveedo- 
ras de recursos con las que opera el modelo están bastante centralizadas en la 
capital o provienen del exterior, lo que lo toma más vulnerable. La especiali- 
zación de los recursos que intervienen en el modelo curativo-hospitalario lle- 
va a una escasa posibilidad de sustitución entre sí. Adicioanlmente, la espe- 
cialización del trabajo no sólo tiene origen en la calificación técnica, anterior- 
mente aludida, sino en el carácter burocrático que desagrega funciones en 
forma excesiva y excluyente, como un mecanismo de justificación para la 
existencia de numerosas categorías de trabajadores en la burocracia hospita- 
laria. 

Tecnológicamente hemos tipificado este modelo con una tecnología 
de coeficientes fijos; es decir, sin rango de sustitución entre factores, debido 
a que la atención médica requiere del uso de insumos y servicios de equipos 
en el diagnóstico y tratamiento para producir un bien de calidad homogénea 
que denominaremos “atención hospitalaria completa” (Gráfica No 4). Esto 
implica que no existe complementariedad entre los recursos, es decir, si por 
ejemplo mantenemos fijo al personal, mientras disminuimos la provisión de 
los otros recursos, estaremos afectando la eficiencia del sistema, ya que 
parte del personal no podrá efectuar su función o lo hará parcialmente, 
y posiblemente con menos calidad. 

En el caso que analizamos sucederá, que debido a la escasez de insumos 
y servicios de los equipos para el diagnóstico, el sistema requerirá de mayor 
tiempo (mayor número de citas frustradas para pruebas de diagnóstico y ma- 
yor número de consultas) para establecer un diagnóstico sólo presuntivo, 
con el que el médico prescribirá un tratamiento, muchas veces tentativo. En 
otros casos se puede diagnosticar, pero el paciente no puede seguir el trata- 
miento por ausencia de medicinas (con lo que el personal de farmacia estará 
semi-ocioso), por lo que el paciente deberá completar el bien fuera del siste- 
ma, adquiriendo los medicamentos en el mercado. Ocurre, entonces, que 
ante el carácter incompleto de los otros recursos, el personal se va desempe- 
ñando en un estilo que puede ser asimilado a una tecnología obsoleta, donde 
produce en mayor tiempo atenciones hospitalarias no completas y de menor 
calidad. Hemos denominado a este bien producido en condiciones tecnológi- 
camente inferiores, “atención hospitalaria incompleta”, Es en este sentido, 

13. La atención de la salud tiende a ser polarizada entre un modelo curativo-hospitala- 
rio y  otro con énfasis en la prevención. Mientras el primero atiende sobre todo la 
enfermedad y  como un fenómeno bio-médico individual (relación medico-pacien- 
te), el segundo la atiende en relación a los factores que la originan, lo que implica 
una producción diversificada de comedores populares, saneamiento básico, educa- 
ción de la salud y  atención básica. Para un análisis de la aplicación de ambos mo- 
delos véase, entre otros, a Cullis y  West (1984, IV, p. 2). 
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que podemos indicar una pérdida de eficiencia del sistema cuando los recur- 
sos humanos no son acompañados de los factores complementarios. 

Aplicación Empírica 

En ausencia del conocimiento de la combinación eficiente de factores 
para producir “atenciones hospitalarias completas (AHC), recurriremos a la 
observación de lo que se ha denominado costos de comportamiento (Cullis 
y West, 1984, p. 156-7) y a la asunción de algunos supuestos simplificadores. 
El carácter simplificador de éstos, debido a la ausencia de información dá un 
valor relativo a nuestras mediciones. 

Disponemos de información limitada sobre la estructura del gasto en 
salud del IPSS durante el período (1980-84). Ello nos lleva a proponer a la 
estructura del gasto de 1980 como la combinación inicial y eficiente, vector 
(Pr) de la Gráfica No 4, en relación a la que juzgaremos la asignación de re- 
cursos de esta entidad en los años siguientes. En tanto es inicial, la metodolo- 
gía nos permitirá hacer comparaciones de eficiencia relativa al aAo 1980. 

El carácter compuesto de los recursos plantea la necesidad de evaluar 
previamente la eficiencia al interior de la composición de cada factor. En el 
Cuadro No 4 mostramos que la composicibn del recurso humano se mantiene 
con bastante exactitud, salvo en las últimas categorías. 

De acuerdo a la combinación requerida por el proceso eficiente (Pr) 
y la restricción presupuestaria (precios dados de los factores), se parte de una 
asignación eficiente de los recursos trabajo (L) y materiales (M), expresada en 
el punto (A), donde se produce Qr de atenciones hospitalarias completas 
(AHC), utilizando (Ll) y (MI) cantidades. 

Supóngase que opera una decisión, independiente del criterio técnico, 
sobre la asignación del recurso (L) que aumenta su utilización en el tramo 
(LI -b). Ello tiene dos efectos: 
al Dada la imposibilidad de sustitución técnica entre factores y la restric- 

ción del gasto (el presupuesto es fijo), operar con (L) implica dismi- 
nuir la cantidad utilizada de (M), pasando de (Mi) a (Mo), lo que con- 
diciona una producción menor (Qo) de (AHC) producidas eficiente- 
mente. obsérvese que si no hubiese restricción presupuestaria se podría 
operar con (Ls ) y (Mr ), con lo que la producción no disminuiría pero 
el incremento resultante en el costo señalaría la ineficiencia del sistema. 
La restricción del presupuesto (siendo fijo el precio de los factores) 
amplía este efecto. 

b) Adicionalmente, la mano de obra restante (LI -Lz ) que sólo logra utili- 
zar un pequeño remanente de (M), Mo-Mo), tiene que operar con una 
tecnología obsoleta, caracterizada por el proceso (Po) produciendo con 
menor calidad y en forma parcial “atenciones hospitalarias incomple- 
tas” (AH’). Finalmente, se produce (Q’o) de (AHC) y (Q,) de (AH’). 
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CUADRO NO 4 

SEGURIDAD SOCIAL PERUANA: PERSONAL POR CATEGORIAS 
(1980 - 1984) 

(Nombrados y contratados al 31 de diciembre) 

TIPO DE PERSONAL 

Médicos 

Odontólogos 

Farmacéuticos 

Enfermeros 

Auxiliares de Enfermería 

Obstetrices 

Dietistas y Nutricionistas 

Profesionales y Técnicos 

. Auxiliares 

1980 1981 1983 1984 

n 010 n 010 n Olo n 

1,889 12.5 2,000 12.5 2,639 12.9 

119 .8 134 .8 172 .8 

84 .6 95 .6 110 

2,043 13.5 2,370 14.5 2,744 13.4 

2,639 14.5 2,823 17.3 3,353 16.4 

302 2.0 328 2.0 341 1.7 

151 1.0 159 1.0 177 .9 

778 5.2 860 5.3 1,800 8.8 

1,775 ll.7 1,912 ll.7 2,040 10.0 

Administrativos de y Oficina 1,923 12.7 2,534 15.4 3,2 17 15.8 - 

Trabajos Manuales 3,407 22.5 3,146 19.2 3,834 18.8 

TOTAL: 15,110lOO.O 16,361100.020,427 100.0 18,000 

FUENTE: IPSS, Dirección General de Administración, 1985. 
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donde se registran pequeñas variaciones”. La escasa magnitud de estas varia- 
ciones nos permite sostener que no ha existido un significativo desperdicio de 
recursos en la composición del recurso humano. Por tanto, suponiendo inva- 
riables las jornadas de trabajo, tomaremos al número de trabajadores anuales 
del sistema de salud del IPSS, como indicador del nivel de utilización del fac- 
tor humano (L) por año. 

Para la estructura del gasto en el factor complementario (M) al recurso 
humano, trabajaremos con las partidas 02.00 (bienes”) y 09.00 (bienes de ca- 
pital) del presupuesto de egresos de salud del IPSS. Entendida la partida 
02.00 como el gasto de insumos, agref;remos a ella la depreciación del gas- 
to16 en equipos puestos en operación . Consecuentemente nuestro cálculo 
de (M) estará subestimado porque no nos es posible incluir los servicios que 
continuan prestando los equipos comprados años atrás. Supondremos que no 
existe redundancia entre los insumos y los servicios de los equipos; ni al inte- 
rior de los insumos. Este supuesto tiene fundamento empírico en la propor- 
ción bastante fija, entre 0.65 y 0.67 de los fármacos dentro de la partida 
02.00 (Llaque y otros, 1986). 

El incremento de “urofesionales v  técnicos” es narcialmente emlicado nor el 
ascenso de miembros de la categoria de “auxiliare?, la que disminuye. Igualmen- 
te, el aumento de “administrativos” y  de oficina” es explicado por el ascenso de 
parte de los “trabajadores manuales”, categoría que consiguientemente también 
disminuye. 

14. 

15. 

16. 

17. 

El gasto en la partida 02.00 está compuesto mayormente por fármacos, instru- 
mental, raciones alimenticias, útiles de escritorio y  vestuario. 
Hemos depreciado a los equipos a una tasa del lOo/o sobre el valor de compra. 
Este criterio es acorde con la Tabla de Porcentaje de depreciación (rubro Maruina- 
rias y  Equipo Industrial) de la RD No 476-83 EFC/74, aún vigente. 

No se considera, por tanto, los bienes de capital adquiridos e instalados en hospi- 
tales, centros de salud, que aún no están en operación y  que por lo tanto no pro- 
ducen servicios. 
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La necesidad de expresar en unidades al factor (M) implica una dificul- 
tad adicional, cual es la de deflatar los montos del gato en ambas partidas. 
Hemos optado por presentar dos estimaciones de los flujos anuales de (M): 
una utiliza el Indice de Precios de la Industria de Productos Farmoquímicos 
y de Medicamentos (A), por ser los fármacos el principal componente de 
(M); y la otra emplea el deflator del PB1 (B). Como es posible inferir del 
Cuadro No 5, la capacidad adquisitiva de (M) decrece en el período (1980- 
84) en un 77010 en el primer caso, mientras que lo hace en un 75010 en el 
segundo. 

CUADRO NO 5 

SEGURIDAD SOCIAL PERUANA: ESTIMACIONES DEL NIVEL DE 
UTILIZACION DE FACTORES EN EL SISTEMA DE SALUD 

(1980 - 1984) 

Estimación Fac- Factor Materia- Factor Materiales 
tor Trabajo (L) les (M) 

Años (Miles de hom- (Gasto anual en Estimación A Estimación B 
bres/año’ ) Partidas 0.2 y (Costo/IPf3) (Costo/Def PB14) 

0.9)2 

1980 15,110 45’7 16,639 59,222.05 35,209.89 

1981 16,361 

1982 n.d. 44’348,76 1 38J89.15 13,895.42 

1983 20,427 78,254,932 20,238.90 12J23.25 

1984 18,000 121’583,649 13,196.58 8,828.12 

Elaborado en base a: 
1. Cuadro 4. 
2. “Bienes” y “Bienes de Capital” del Presupuesto de Egresos por Partidas 

del Sistema de Salud del IPSS (miles de Iritis). 
3. Seguimiento del Indice de Precios al por mayor de la Industria Farmo- 

química y de Medicamentos (INE, base 1973). 
4. INE. base 1973. 
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El Cuadro No 5 apoya la conclusión de nuestra aproximación empírica. 
Durante el período 1980-84 el IPSS se hizo’menos eficiente porque incremen- 
tó en un 2Oo{o sus hombres-año, mientras que redujo entre un 77 y 75010 
(según el estimador de (M) que se emplee) sus compras reales de insumos y 
servicios de máquinas complementarios. Este deterioro en la combinación de 
factores sugiere que alrededor del 80010 de los servicios del trabajo en el airo 
1984 se desempeñaban en condiciones tecnológicamente diferentes (más ine- 
ficientes) a las de 1980; producían bienes de menor calidad y/o los producían 
sólo parcialmente, con lo que afectaban la producción y calidad de los bienes 
a ser entregados a los trabajadores (Cuadro No 6). 

3.3 Causas de la Ineficiencia 

Queremos señalar dos órdenes distintos de dificultades que conducen 
a la inefícíencia. De un lado, debemos indicar que el rol creciente del Estado 
como empleador origina un aumento en el número de’trabajadores contrata- 
dos en un modelo de atención de la salud bastante rígido para admitir susti- 
tución entre factores, lo que constituye un factor que pone en riesgo la efi. 
ciencia del sistema. Debemos recordar, asimismo, que la rigidez con la que 
opera la mano de obra no es sólo técnica sino que tiene un componente so- 
cial que lleva a una desagregación excesiva y excluyente de funciones a tra- 
vés de la burocracia hospitalaria. Este tipo de rigidez social podría ser enfren- 
tado a través de procedimientos de racionalización del personal que, sin modi- 
ficar técnicamente al modelo, lo hagan más eficiente. Igualmente, una racio- 
nalización en el pedido y uso de fármacos podría optimizar el uso de este 
insumo mejorando la eficiencia. 

De otro lado, el período analizado (1980-84) se ha desarrollado en un 
contexto de disminución’del ingreso real de la seguridad social que ha origi- 
nado una pérdida del gasto real en salud, es decir, de retracción presupuesta- 
ria continua debido a la gran vulnerabilidad del ingreso de la seguridad social 
para con el ciclo económico, que no ha podido ser contrarrestado por el es- 
fuerzo interno del IPSS por incrementar la participación del gasto en salud 
dentro del gasto total, mediante los prestamos intersistemas, del sistema de 
pensiones al de salud, a costa de afectar los fondos del sistema de pensiones 
(Slodky,,l985, p. 104-S). 

Por tanto, debemos señalar que el carácter marcadamente oscilatorio 
en la disponibilidad para ejecutar el gasto del IPSS, que restrjnge la capacidad 
de planificar y gestionar la producción, no tiene como contraparte una estruc- 
tura elástica del gasto que busque cautelar la eficiencia del sistema, sino más 
bien, practica un gasto en el que se impone la restriccion institucional de no 
despedir personal y la presión por incrementarlo. El sistema deviene en ine- 
ficiente al sacrificar insumos y el mantenimiento de equipos en contextos 
recesivos, así como en despilfarrar recursos (Mesa-Lago, 1985) con los ingre- 
sos no esperados de las épocas expansivas. 
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CUADRONo 

SEGURIDADSOCI.ALPERUANA:SEGUIMIENTODELRATIO 
(M/L)ENELSISTEMADESALUD(1980-1984) 

PROPORCION EFICIENTE DE 
FACTORES (M/L) EN 1980 

miles 
( 

de unidades “M” / ano 
miles de personas “L” / año 1 

REQUERIMIENTO DE (L) PARA 
(M) ASIGNADO EN 1984 

(L) EXCEDENTE EN 1984 SEGUN 
EL RATIO (M/L) DE 1980 

(en o/o de hombre-año) 1984 

Elaborado en base al Cuadro No 5. 

4. CONCLUSIONES 

Estimación (A) Estimación (B) 

3.919 2.330 
1 1 

3,520 3,789 

14,480 14,211 

800/0 79010 

La evidencia empírica presentada lleva a concluir que la producción 
y por tanto el efecto distributivo de la seguridad social sobre el salario real 
es pro cíclico en el Perú. Es mayor en épocas de recuperación y auge de la 
economía, mientras que disminuye en contextos recesivos, reforzando el 
efecto del ciclo económico sobre el trabajador y su familia. Ello se debe, fun- 
damentalmente, al modelo de generación de ingresos del IPSS totalmente 
dependiente del ciclo económico y a la rigidez técnica y burocrática para 
asignar sus recursos productivos. 

Para llegar a tal conclusión, hemos acumulado evidencias que indi- 
can que la producción de la seguridad social es dependiente del ciclo eco- 
nómico, tanto en la generación de sus ingresos, como en su eficiencia pro- 
ductiva. El nivel de empleo estable o declarado (es decir, sbre el que se co- 
tiza) está determinado por las expectativas de venta de los empresarios. Ellos 
forman estas expectativass, y con ello su decisión de respuesta a la seguridad 
social, en base al ciclo económico: bajo recesión no sólo declararán una me- 
nor mano de obra empleada, sino que además no consignan todos los aportes 
descontados a sus trabajadores recurriendo a la mora. Ello además de con- 
tribuir al menor ingreso de la seguridad social, representa, al mismo costo para 
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el asegurado, un menor ingreso recaudado per cápita. El salario promedio, cu- 
yas fluctuaciones están asociadas al ciclo económico, contribuye también 
a las fuertes variaciones en la capacidad distributiva de la seguridad social. 

De otro lado, no parece evidente que la seguridad social en el Perú 
haya realizado algún esfuerzo en su gestión productiva que contrarreste este 
efecto cíclico. Más bien, el estudio de su eficiencia sugiere que ep períodos 
recesivos ella se hace menos eficiente, al mantener e incrementar su mano’de 
obra, mientras reduce las compras de los insumos complementarios al desem- 
pleo de aquella. Ello es percibido por el usuario como una pérdida de cali- 
dad, en’la atención, un mayor tiempo requerido para el tratamiento y un 
aumento de la incertidumbre en la oportunidad de la atención ante la urgen- 
cia médica. 

Tenemos que la producción de la seguridad social reproduce, magnifi- 
cando, las fluctuaciones económicas del país, y, además, con un mayor costo 
directo por asegurado en períodos recesivos. No obstante, los problemas de 
eficacia y eficiencia señalados no bastan para calificar de negativo al balance 
que el trabajador obtiene de la seguridad social en tales períodos, por la po 
sibilidad que la valorización a los bienes producidos por la seguridad social 
aumente en épocas recesivas debido a la mayor necesidad de estos. De otro 
lado, aún bajo la posibilidad de un balance negativo de la seguridad social, 
lo que le significa al trabajador un deterioro en su ingreso real, no tiene que 
concluirse necesariamente, en el planteamiento de su deseo por desafiliarse 
de la seguridad social. Esto último porque la valoración de ella conlleva ele- 
mentos que van más allá del efecto inmediato sobre su ingreso, como son el 
nivel de estabilidad laboral que ella implica, el carácter aleatorio de la enfer- 
medad y accidentes de trabajo que pueden, con su mayor ocurrencia, alterar 
súbitamente el balance, tornándolo positivo; y el mismo carácter de inestabi- 
lidad en la producción de la seguridad social que puede en un plazo próximo 
modificar el balance. 
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