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1.1

¢Qué es el seguro para los pobres?
Craig Churchill

El antor desea agradecer a las siguientes personas sus comentarios y sugerencias: Balkenbol (ILO),
Felipe Botero (Metropolitan Life), Alexia Latartue y Aude de Montesquion (CGAP) y Gaby Ramm
(consultor).

Las personas de bajos ingresos viven en ambientes de riesgo, son vulnerables
a diversos peligros, incluyendo enfermedad e incapacidad, pérdida de propie-
dad por robo o fuego, pérdidas en la agricultura y desastres causados tanto
por la naturaleza como por el hombre. Los pobres son mds vulnerables a
estos tipos de riesgos que la mayoria de la poblacién y son los que més difi-
cilmente pueden enfrentar la crisis cuando ocurre.

La pobreza y la vulnerabilidad se refuerzan entre si, cobrando fuerza en
una caida en espiral hacia el abismo. La exposicidn a estos riesgos no sélo da
lugar a pérdidas econdmicas sustanciales, sino que las familias vulnerables
también sufren a causa de la incertidumbre constante respecto a la posibilidad
de que ocurra una pérdida y cuidndo. Como consecuencia de esta aprensién
perpetua, los pobres son menos propensos a aprovechar las oportunidades de
generar ingresos que puedan reducir su pobreza.

Aunque las familias pobres tienen a menudo medios informales para mane-
jar sus riesgos, estas estrategias informales de manejarlos generalmente no les
garantizan proteccion suficiente. Muchas estrategias de manejo de riesgos, tales
como la distribucién de los recursos humanos y financieros a través de varias
formas de generar ingresos, tienen pocos resultados. Las estrategias informales
para enfrentar el riesgo tienden a cubrir s6lo una parte pequeiia de la pérdida,
lo que tiene como consecuencia que los pobres tengan que valerse de una serie
de fuentes que les apoyen. Aun asi, la proteccién informal del riesgo no es sufi-
ciente para enfrentar ciertos tipos de peligros que desafortunadamente aquejan
generalmente a los pobres. Antes de que la familia tenga la oportunidad de
recobrarse plenamente de una crisis, otra le sale al encuentro.

El microseguro es la proteccion de las personas de bajos ingresos contra
riesgos especificos a cambio de pagos regulares de prima proporcionales a la
posibilidad y costo del riesgo envuelto. Esta definicién es basicamente la
misma que podria utilizarse para el seguro regular, excepto por el mercado
claramente establecido que quiere atender: personas de bajos ingresos. Sin
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embargo, y como se demuestra en este capitulo y a través de todo el libro, esas
personas constituyen una gran diferencia.

¢Cudn pobres tienen que ser las personas para que su proteccion de segu-
ros se considere «micro»? La respuesta varia segin el pais, pero, por lo gene-
ral, el microseguro es para aquellas personas ignoradas por los principales
esquemas comerciales y sociales de seguros; personas que no han tenido
acceso a los productos de seguros apropiados. Las personas que trabajan en
una economia informal, que no tienen acceso a seguros comerciales, ni a
beneficios de proteccidn social, provistos directamente por un patrono o por
el gobierno a través de un patrono, son un foco particular para este tipo de
cobertura. La oferta de seguros a personas con ingresos predecibles, aunque
sean minimos, es mds facil que cubrir a trabajadores de la economia informal
que tienen un flujo de ingresos irregular; estos ultimos representan la frontera
del microseguro.

El microseguro no se refiere al tamafio del asegurador, aunque algunos
proveedores de microseguros son pequeiios e informales. Hay, sin embargo,
ejemplos de compaiifas grandes que ofrecen microseguros tales como AIG,
Uganda, Delta Life en Bangladesh, y todas las compaiifas de seguros en
India.! Estos grandes proveedores de seguro tienen un producto o alguna
linea de productos que es apropiado para personas de bajos ingresos.

Uno de los aspectos importantes del microseguro, que se explora en deta-
lle en la parte 4, es que puede ser distribuido a través de canales distintos,
incluyendo esquemas pequefios de base comunitaria, uniones de crédito y
otros tipos de instituciones de microfinanzas, asi como otras compaiias de
seguros multinacionales enormes. De hecho, recientemente, una de las com-
pafifas més grandes del mundo, Allianz, ha puesto en marcha una iniciativa en
conjunto con el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (UNDP, por
sus siglas en inglés) y el Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit (GTZ),
para proveer seguro a los pobres de India e Indonesia.

El microseguro tampoco se refiere al dambito de los riesgos que perciben
los clientes. Los riesgos por si mismos no son «micro» para las familias que
los sufren. El microseguro puede cubrir una variedad de riesgos distintos,
incluyendo enfermedades, muerte y pérdida de propiedad —bdsicamente
cualquier riesgo asegurable.? Este libro, no obstante, atiende fundamental-
mente al seguro de vida y de salud, ya que la investigacién de necesidades
de mercado en varios paises revela que la enfermedad y la muerte son las

Segtin se describe en el Capitulo 5.2, se le pide a las compaiiias de seguros de la India asignar un porcen-
taje de su cartera de seguros a personas de los «sectores rurales y urbanos», que en realidad son las
familias de bajos ingresos. Por ende, los aseguradores y reaseguradores de la India estin tratando con el
microseguro, de una u otra manera, de forma que muchas innovaciones interesantes para el microsegu-
ro estdn saliendo de la India.

2 Los capitulos 1.2 y 2.1 describen las caracteristicas de los intereses asegurables.
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principales preocupaciones entre las familias de bajos ingresos (véase el
Capitulo 1.2).

El término «seguro» se utiliza a menudo en su connotacién mdis amplia,
para referirse a prevencién de riesgos en general y a técnicas de manejo de
riesgos. Por ejemplo, pueden llamar «fondo de seguro» a los ahorros reserva-
dos para una emergencia. Este libro, sin embargo, utiliza una definicién mds
estrecha, en la que el microseguro, como el seguro tradicional, implica un ele-
mento de distribucidn de riesgos. Aquellos en el grupo que no sufren una
pérdida durante un periodo particular, pagan esencialmente las pérdidas sufri-
das por los demis. El seguro reduce la vulnerabilidad de las familias al reem-
plazar la incertidumbre de la pérdida mediante el pago regular de médicas
cantidades de dinero. En definitiva, la funcién de la distribucién del riesgo
significa que el seguro es un tipo de servicio financiero mucho mas compli-
cado que los ahorros o el crédito.

Debido a que el microseguro es sélo una de las varias herramientas dispo-
nibles para las familias de bajos ingresos, las organizaciones verdaderamente
interesadas en ayudar a los pobres a gestionar sus riesgos deben evaluar si el
microseguro es la opcién mds conveniente. Los préstamos podrian ser un ser-
vicio financiero més adecuado para controlar aquellos riesgos que resultan de
pérdidas de poca cuantia, riesgos que son muy probables o muy frecuentes.
El ahorro y el crédito también son més flexibles que el seguro y pueden uti-
lizarse para una variedad de riesgos (y oportunidades). El seguro, por otra
parte, provee una cobertura mds amplia para las pérdidas grandes que lo que
las familias de bajos ingresos podrian proveerse por su cuenta. Para estos ries-
gos mayores, la participacién en un grupo de distribucién de riesgo es un
medio més eficiente para obtener proteccién que si lo hicieran por si mismos,
de forma independiente.

Hay que tener cuidado de no maximizar el efecto que tiene el seguro en el
desarrollo. Por si mismo, el seguro no puede eliminar la pobreza. Sin
embargo, cuando se ofrecen a los hombres y mujeres de escasos recursos
otras herramientas de gestién de riesgo, el seguro de vida y salud para los
pobres puede lograr una contribucién importante a las Metas de Desarrollo
del Milenio (véase el Cuadro 1).
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El microseguro y las Metas de Desarrollo del Milenio (MDM)

Las Metas de Desarrollo del Milenio (MDM) establecidas por las Naciones
Unidas proveen mds de 40 indicadores cuantificables para evaluar el pro-
greso hacia un desarrollo econémico y social para el afio 2015. Las MDM
sirven como un marco de desarrollo, ayudando a enfocar la atencién a los
responsables de establecer politica publica, a los donantes y a los encargados
de promover el desarrollo, en sus objetivos mds importantes.

Algunos MDM serfan mds féciles de alcanzar si el seguro fuera amplia-
mente accesible para las familias de bajos ingresos, incluyendo las siguientes
metas:

— Reducir a la mitad el nimero de personas cuyo ingreso es menor de un
délar diario

— Reducir la proporcién de las personas que sufren de hambre

— Asegurar que los nifios del mundo entero, hembras y varones, puedan
completar un curso completo de estudios primarios

— Eliminar las diferencias por género en la educacion primaria y secunda-
ria

— Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad por debajo de los cinco afios
de edad

— Reducir en tres cuartos la tasa de mortalidad maternal

— Detener y comenzar a invertir la epidemia de HIV/SIDA

— Detener y comenzar a invertir la incidencia de la malaria y de otras enfer-
medades principales

Por ejemplo, el seguro puede ayudar a reducir la proporcién de la gente
que sufre hambre y cuyo ingreso es menor de un délar al dfa. Mientras que
los expertos en desarrollo tienden a centrarse en los esfuerzos para promo-
ver el desarrollo econémico como estrategia para alcanzar estas metas, tie-
nen que reconocer que las ganancias pueden rapidamente convertirse en pér-
didas cuando las familias vulnerables sufren una pérdida o enfrentan una cri-
sis. Es necesario complementar los esfuerzos para aumentar la productividad
con los esfuerzos necesarios para proveer proteccion.

Tal vez de modo mds directo, el microseguro puede ayudar a atender los
objetivos relacionados con la salud, como reducir la mortalidad infantil,
mejorar la salud maternal, combatir el HIV y el SIDA, la malaria y otras
enfermedades. Los esquemas de microseguro de salud generalmente dotan
de vacunas, entrenan a las comadronas y hacen factible el transporte de
mujeres con posibles dificultades en el parto hasta el hospital.

Algunos esquemas de micro seguro proveen informacién valiosa y recur-
sos para la prevencién de riesgos. Al proporcionar educacién sobre los ries-
gos y promover buenos hébitos de salud, estos esquemas pueden reducir la
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incidencia de enfermedad y extender las expectativas de vida (véase el Capi-
tulo 3.9).

Curiosamente, el microseguro también puede ayudar a promover la igual-
dad por género y a posicionar a la mujer (véase el Capitulo 2.4). Si el seguro
puede ayudar a proteger a las familias vulnerables de caer mas profundamente
en la pobreza, no tendrdn que escoger a cudl de sus hijos enviardn a la escuela.
Por otro lado, el ahorro a largo plazo y las pélizas de seguro ayudan a los
pobres a acumular activos que pueden usarse para pagar educacién, tanto a

hijos como a hijas.

Hay dos variantes principales de microseguro; una pretende extender la pro-
teccién social a los pobres, en ausencia de esquemas gubernamentales apro-
piados, y otra ofrece un servicio financiero vital a las familias de bajos ingre-
sos, al desarrollar un modelo de negocio que permite a los pobres ser consi-
derados como un segmento del mercado que representa ganancia (o es
sustentable) para los aseguradores comerciales o cooperativos.

No obstante lo anterior, estas dos variantes tienen mucho en comun. Se
puede considerar el microseguro como Jano, el dios romano de las puertas y
salidas, también conocido como el dios de los comienzos, que es representado
con dos caras, y un solo cuerpo (Figura 1). Independientemente de si el
microseguro se visualiza desde una perspectiva de proteccién social o como
una oportunidad de mercado, el cuerpo de la estructura del seguro y sus ope-

raciones bdsicas serdn, en gran medida, los mismos.

Janus: Las dos caras del microseguro

Proteccién social a
trabajadores que forman

Un nuevo mercado
para aseguradores 5 > parte de la economia
el informal

Ampliando el acceso a los servicios de seguros: un nuevo mercado

C. K. Prahalad (2005), el gurti responsable de la articulacién de la perspec-
tiva de «<nuevo mercado», ilustra en su libro La fortuna en la base de la pira-
mide que «el sector privado, en su deseo de ... alcanzar cobertura del mer-
cado, inventard nuevos sistemas dependiendo de la naturaleza del mer-
cado». Prahalad identifica a las mas de 4.000 millones de personas que viven
con menos de $2 diarios como una oportunidad de mercado, si los provee-
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dores de productos y servicios, incluyendo las corporaciones multinaciona-
les, desarrollan nuevos modelos de negocio y fomentan la creacién de con-
sumidores de bajos ingresos.

Este pensamiento no es nuevo para los que trabajan en microfinanzas,
ya que la comercializacién ha existido desde 1992, cuando la microfinan-
ciera boliviana ONG Prodem cre6 BancoSol, el primer banco comercial
dedicado al mercado de bajos ingresos. La creacién de BancoSol comenz6
una revolucién que ha llevado al menos a otras 39 ONG a crear institucio-
nes financieras autorizadas (Fernando, 2004) y a multiples bancos comer-
ciales y compaiifas financieras a alcanzar el «mercado en sus niveles mis
bajos».

Prahalad, ademds de microfinanzas, elabora ejemplos de otras industrias,
incluyendo la construccidn, los productos de consumo y el cuidado de la
salud. Basindose en estudios de casos sobre innovaciones exitosas, Prahalad
identifica unos principios comunes que deben considerarse al modernizar la
base de la pirdimide (BOP, por sus siglas en inglés). Aun cuando no utilizan
los estudios de casos de seguros, los «Doce Principios de Innovacién para los
mercados BOP» de Prahalad resultan increiblemente aplicables a la oferta del
microseguro (véase el Cuadro 2).

Aplicando los doce principios de Innovacién de Pralahad al microseguro

1. Nuevo entendimiento de la relacion entre el precio y el desemperio
Obviamente, los pobres no pueden pagar precios altos, pero eso no quiere
decir que merezcan productos de baja calidad. Para el microseguro, podria
argumentarse que el mercado de bajos ingresos requiere un producto de
mejor calidad (por ejemplo, con la resolucién mas rdpida de reclamaciones,
y pocas o ninguna denegatorias) para vencer su aprehension a pagar por ade-
lantado un beneficio incierto, indeterminado. Prahalad también sostiene que
el mercado BOP es sorprendentemente muy consciente de las marcas, algo
que los microaseguradores deben tener en cuenta en su afdn de obtener la
confianza del mercado.

2. Combinar los avances tecnoldgicos con la infraestructura existente
Aunque esto apenas empieza a surgir en el microseguro, varias instituciones
microfinancieras estin experimentando con tecnologias (incluyendo maqui-
nas ATM con biométricas, tarjetas inteligentes, ordenadores personales de
mano y aparatos de punto-de-venta) para mejorar la eficiencia y la produc-
tividad. Los microaseguradores habran de hacer lo propio para utilizar estas
herramientas.
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3. Escala de operacion

En el modelo de negocio BOP, la base para el rendimiento de la inversion es
el volumen. Aun si la ganancia por unidad es mintscula, cuando se multi-
plica a través de una suma grande de ventas, su rendimiento puede ser atrac-
tivo para los accionistas. Esta cualidad hace una pareja perfecta entre el
seguro y la Ley de los Numeros Grandes, a través de la cual la experiencia
actual de reclamaciones seguird més de cerca las reclamaciones proyectadas
cuando el consorcio de riesgos es mayor. Cuando las proyecciones pueden
estimarse con un alto grado de confianza, entonces la tarificacién del pro-
ducto no necesita considerar un margen alto de error, lo que hace su costo
mds fécil para los pobres.

4. Eco-atractivo

Prahalad sefala que los recursos asociados con productos en los paises
desarrollados serian sostenibles si fueran utilizados por el Mercado BOP
tan amplio que existe. Consiguientemente, toda innovacién debe minimi-
zar el embalaje y considerar el impacto del producto en el medio o el
ambiente. Aunque este principio pudiera no ser directamente aplicable al
microseguro, si que puede estar conectado. Muchos riesgos catastréficos
a los que los pobres son vulnerables estdn asociados a los cambios clima-
toldgicos.

5. Requieren funciones distintas

Los productos y servicios para el Mercado BOP no pueden ser una versién
a més baja escala o menor costo de los productos tradicionales. En el micro-
seguro, por ejemplo, una idea de cémo una familia de bajos ingresos usa el
pago de un seguro ilustraria las diferencias claves con el Mercado de seguros
tradicional. Por ejemplo, en vez de un pago unico en efectivo, los pobres
pudieran preferir un pago de beneficios en especie (verbigracia, servicios
funerarios, compra de alimentos), posiblemente divididos a lo largo de un

periodo de tiempo.

6. Innovacion en los procesos

Al disefiar un producto para el Mercado BOP, es necesario adaptar el pro-
ceso, al igual que el producto, tomando en cuenta la estructura limitada tipi-
camente disponible a los pobres. En el microseguro, por ejemplo, uno debe
reconocer que la prima no es el dnico gasto. Los costos indirectos del acceso
y uso del producto, incluyendo los costos de transporte y de oportunidad
por pérdida de ingresos, pueden ser més altos que el costo actual.
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7. Trabajo de desentrenamiento

Las industrias de servicio son, por su naturaleza, laboralmente intensivas;
aquellas que se enfocan en el mercado BOP, todavia mds, considerando la
escala de sus operaciones. Ya que los costos de labor representan mds de la
mitad de los costos de operacidn, una estrategia para controlar los costos es
simplificar las operaciones de modo que los productos puedan venderse y
ser atendidos por trabajadores de menor remuneracién. Ese enfoque es muy
apropiado para el microseguro, ya que sus clientes también quieren produc-

tos simples y faciles de entender.

8. Inversiones significativas en la educacion de los clientes

Prahalad es muy claro en cuanto a la importancia de crear clientes BOP a
través de la educacion y de esfuerzos de concienciacién, utilizando mecanis-
mos noveles para alcanzar personas en «zonas oscuras en los medios de
comunicacién». Esta también ha sido la experiencia de los microasegurado-
res que necesitan explicar a sus clientes como trabaja el seguro y cémo puede
beneficiarles.

9. Diseriado para condiciones hostiles

Los productos y servicios disefiados para el Mercado BOP deben tomar en
cuenta las condiciones insalubres y las limitaciones en la infraestructura (por
ejemplo, apagones eléctricos, baja calidad de agua potable). Para los provee-
dores de microseguro, implica invertir en medidas de prevencién de pérdi-
das tales como aquellas que promueven una conducta de bajo riesgo, purifi-
cacién del agua e higiene, a fin de reducir las reclamaciones por seguro de
vida y de salud.

10. Interfases atractivas a los usuarios

La heterogeneidad del Mercado BOP le hace hablar una amalgama de lengua-
jes y tener una amplia variedad de niveles de alfabetismo. El servicio a este
mercado requiere una consideracién cuidadosa para facilitar a los hogares la
utilizacion del servicio. Para el microseguro, la solicitud debe ser corta y pro-
bablemente debe ser completada por el vendedor. Ms dificil es la simplifica-
cién de los documentos de reclamacion, para que los clientes puedan acceder
los beneficios, mientras que los aseguradores queden protegidos del fraude.

11. Distribucion

Uno de los mayores retos del servicio a los consumidores BOP es llevar el
producto al Mercado; sin embargo, las compaiias de seguro son sumamente
débiles en la distribucién. La solucién principal al problema es colaborar con
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otra organizacién que ya esté realizando transacciones financieras con las
familias de bajos ingresos, de modo que el asegurador pueda nivelar la
infraestructura existente para alcanzar a los pobres.

12. Retos a la sabiduria convencional

En conclusidn, para servir al Mercado de bajos ingresos, los aseguradores
tienen que pensar de modo diferente: en cuanto a las necesidades de la
clientela, el disefio del producto, los sistemas de entrega e, incluso, los
modelos de negocio. Existe un mercado viable si los aseguradores estin
dispuestos a aprender sobre el mismo y a desarrollar nuevos paradigmas
para darle servicio.

Para entender mds claramente cémo desarrollar modelos de negocios
para el microseguro, es necesario evaluar por qué los modelos de negocio de
seguros existentes no alcanzan a los pobres. La industria de seguros, aunque
esti comenzando a tomar conciencia del mercado amplio de familias de
bajos ingresos que queda por explorar, ha encontrado numerosos obsticu-
los que los aseguradores deben vencer si van a ofrecer microseguros en gran
escala.

Ademds de los problemas asociados con el alto costo de las transacciones
y los sistemas de distribucién inadecuados, identificados en el cuadro 2, los
productos generalmente ofrecidos por los aseguradores no estin disefiados
para cubrir las caracteristicas especificas de un mercado de bajos ingresos,
donde los jefes de familia tienen poco flujo de dinero en efectivo dentro de la
economia informal. Otros elementos claves del disefio de productos incluyen
cuantias debidamente aseguradas, exclusiones complejas y lenguaje legal
indescifrable en las pélizas, todo lo cual conspira en contra de una buena
oferta de servicios para los pobres.

Es una asuncién generalmente aceptada que las mujeres y hombres de
bajos ingresos son mds vulnerables al riesgo que aquellos que no son tan
pobres; sin embargo, los aseguradores, por regla general, no tienen datos de
las vulnerabilidades de los pobres. Los aseguradores, para atender este pro-
blema, pueden partir de un margen de error considerable para luego hacer los
ajustes necesarios una vez la experiencia de las reclamaciones es palpable. Sin
embargo, si los aseguradores dejan una reserva sobre los costos administrati-
vos altos requeridos para cubrir el mercado de bajos ingresos, las primas pue-
den resultar fuera del alcance de los bolsillos.

Los aseguradores asumen, para bien o para mal, que el sector de bajos
ingresos no puede costear los seguros. Es interesante que en el siglo XIX,

cuando se comenzaron a promover los seguros en el mundo, se percibia como
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un servicio financiero para los pobres. Los ricos no necesitaban seguros por-
que estos eran bdsicamente auto-asegurados. En algiin momento en el
camino, a medida que el seguro se volvié mis sofisticado y los ricos se hicie-
ron mis conscientes de sus vulnerabilidades, la percepcién cambié.

Los aseguradores no tienen los mecanismos adecuados para controlar
ciertas clases de riesgos de los seguros, tales como la seleccién adversa y el
fraude en el mercado de bajos ingresos. Por ejemplo, las técnicas de documen-
tacién y verificacion de reclamaciones, utilizadas para cerciorarse de que una
persona con una poliza de vida de $100.000 no estd defraudando al asegura-
dor, no son apropiadas para una péliza de $500.

Un gran reto para poder extender los seguros a los pobres es el de poder
educar el mercado para vencer el prejuicio existente contra el seguro. Muchos
son reacios a pagar una prima por un producto intangible con beneficios
futuros que pueden no ser reclamados nunca, y a menudo tampoco confian
en las compaiifas de seguros. Crear conciencia sobre el valor de los seguros
toma tiempo y cuesta dinero. Para ser justos, el prejuicio funciona de los dos
lados. La gente que trabaja para las compaiiias de seguros, generalmente des-
conoce las necesidades y preocupaciones de los pobres. De igual forma, la
cultura e incentivos con que las compaiifas de seguro reconocen a su fuerza
de venta se concentran en poélizas de mayor cuantia y en clientes de mayores
ingresos, convirtiendo la nocién de vender seguros a los pobres en ridicula.

Este mercado de bajos ingresos tiene un potencial masivo, si los asegura-
dores pueden atender estos asuntos con ideas innovadoras que sean eficientes
y efectivas. Aun cuando estos obsticulos son significativos, estin siendo
resueltos en el mundo por un nimero de aseguradores formales e informales
que estdn desarrollando nuevas técnicas para alcanzar un mercado amplio que
estd desatendido.

Proporcionando proteccion social a trabajadores informales

Aun con innovaciones significativas en los modelos de negocio de seguros, en
los disefios de productos y enlos canales de distribucién, estd claro que no
todas las cosas ni todas las personas son asegurables sobre la base de los prin-
cipios del mercado. Tampoco debe ser ese el caso. De hecho, los gobiernos tie-
nen una responsabilidad critica de proveer proteccion social a sus ciudadanos.

La proteccidn social es la otra cara del microseguro. Generalmente, el
microseguro incluye una variedad de politicas gubernamentales y programas
dirigidos a reducir la pobreza y la vulnerabilidad, disminuyendo la exposicién
de las personas a los riesgos y aumentando su capacidad de protegerse por si
mismos. La proteccidn social se refiere a los beneficios que la sociedad pro-

vee a sus miembros, incluyendo:
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® Dbeneficios por desempleo e incapacidad
® seguro de salud universal

® Dbeneficios por maternidad

® pensiones para la vejez

e proteccién para los nifios y discapacitados

Sin embargo, mas de la mitad de la poblacién mundial estd excluida de algtin
tipo de proteccién de seguro social, incluyendo esquemas basados en contri-
buciones particulares y beneficios sociales financiados por contribuciones de
recaudacién de impuestos. En algunas partes del mundo, la situacién es ver-
daderamente seria. En Africa, Sub-Sahara y Asia del Sur, la cubierta estatuta-
ria de seguro social se estima entre el 5% y 10% de la poblacién trabajadora
(OIT, 2001).

Las economias emergentes enfrentan mayores retos para proveer protec-
cidn social comprensiva. La mayoria de las personas trabajan en una econo-
mia informal, de manera que no hay mecanismos efectivos para alcanzarlas
sistemdticamente. Por razén de que trabajan en su propio negocio o en nego-
cios informales, no hay un patrono formal que haga contribuciones a esque-
mas de pension, desempleo o cuidado de la salud. Sin embargo, estos trabaja-
dores no pueden costear el total de los esquemas de seguro social. Al mismo
tiempo, los gobiernos, en muchos paises en desarrollo, no tienen los recursos
para crear suficiente infraestructura (por ejemplo, facilidades de cuidado de
salud) ni pagar por los gastos recurrentes asociados con esquemas de protec-
cién social.

El microseguro, como mecanismo de proteccién social, procura llenar
ese vacio y proveer alguna cobertura para los excluidos, que serfa mucho
mads efectiva si se suplementara con esquemas gubernamentales que facilita-
ran un efecto de compensacién. En ausencia de una proteccién social for-
mal, el microseguro responde a una necesidad urgente, pero no absuelve a
los gobiernos de sus responsabilidades. De hecho, segin se describe en el
Capitulo 1.3, el microseguro puede crear mecanismos de distribucién para
expandir programas gubernamentales (y subsidios) para una economia
informal, y al lograrlo integra los sistemas formales e informales de protec-
cién social.

Por tanto, independientemente de con cuél de las caras de Jano se mire el
microseguro, la intencién es reducir la vulnerabilidad de los trabajadores
pobres al motivar al sector publico (proteccion social) y al sector privado
(mercado nuevo) a hacer lo que ninguno ha podido hacer efectivamente: pro-
veer seguros a los pobres. De hecho, ya que ambas caras tienen una misma
cabeza, seria razonable explorar dreas de convergencia para crear modelos
alternativos o sistemas de proteccién para los pobres, tales como alianzas
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publico-privadas, cooperativas y mutualistas, e incentivos gubernamentales
para corregir los fallos en el mercado.

Los aspectos operacionales de extender el seguro a los hogares de bajos recur-
sos son pricticamente los mismos si se miran desde una perspectiva de mer-
cado o de proteccidn social. Las siguientes caracteristicas claves ilustran cémo
el seguro para los pobres puede diferenciarse tanto del seguro convencional
como de los programas mds comunes de proteccién social:

Relevante a los riesgos de hogares de bajos ingresos

Es claro que la cobertura debe estar relacionada con las dreas de mayor vul-
nerabilidad de los hogares de bajos ingresos, pero lo que generalmente estd
disponible a través de aseguradores o de administraciones de seguro social no
atiende realmente las necesidades de los pobres. ;Puede el seguro de desem-
pleo resultar verdaderamente relevante para los trabajadores esporidicos?
¢Saben los aseguradores comerciales qué riesgos son mds preocupantes para
los hombres y mujeres pobres, qué es aquello que les quita el suefio?

Tan inclusivo como sea posible

Mientras las compaiiias de seguros tienden a excluir personas de alto riesgo, los
esquemas de microseguro, por lo general, procuran ser inclusivos. Este tipo de
visién tiene sentido cuando el microseguro se considera como una extensién de
los esquemas de proteccidn social del gobierno. De hecho, para que el micro-
seguro pueda alcanzar su misién social, es necesario que pueda dar proteccién
cuando las familias vulnerables mds la necesiten. Sin embargo, ¢es factible la
inclusién en el microseguro basado en el mercado? Debido a que las cantidades
aseguradas son pequefias, los costos de identificar a las personas de alto riesgo,
tales como aquellas con condiciones preexistentes, pueden resultar més altos
que los beneficios de excluirlos en primer término. Por otra parte, si los esque-
mas de microseguro pueden alcanzar el tremendo volumen de clientes reque-
rido para llegar a las metas de las MDM, muchas exclusiones y restricciones
pueden dar lugar a molestias administrativas que minan la eficiencia, en vez de
ser herramientas importantes para controlar el riesgo del seguro.

Primas al alcance del bolsillo

A fin de cuentas, los microseguros tienen que ser asequibles para los pobres,
porque, de otro modo, no se involucrardn en el sistema, ni se beneficiardn de
la cobertura. Existen varias estrategias que podrian hacer el microseguro mis
asequible, tales como ofrecer paquetes con pocos beneficios, distribuir los
pagos de prima en plazos, tomando en consideracién el flujo de efectivo en el
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hogar, y suplementar la prima con subsidios gubernamentales. Desde una
perspectiva de proteccidn social, la funcién de redistribucién de los ricos a los
pobres ayuda tedricamente a que las contribuciones al seguro sean mds ase-
quibles para los pobres. En el modelo de mercado, los aseguradores pueden
estar dispuestos a aceptar recobros bajos a corto plazo, o hasta pérdidas, para
desarrollar el mercado.

Agruparse para alcanzar mas eficiencia

El seguro grupal es més barato que la cobertura individual, pero ¢cémo iden-
tificar grupos de personas en el mercado informal? Aun cuando una econo-
mia informal a veces se percibe como un sector desorganizado, existen gru-
pos que pueden ser utilizados, tales como asociaciones de mujeres, grupos
informales de ahorros, cooperativas, asociaciones de pequefios comerciantes
y otros por el estilo. Algunos microaseguradores utilizan estos grupos mds
efectivamente que los aseguradores convencionales, al reclutar a los grupos
para que les ayuden en la seleccion de los miembros y reducir riesgos tipicos
en los seguros como el sobre-uso y el riesgo moral.

Reglas y Restricciones bien definidas y simples

El Principal Oficial Ejecutivo de una de las principales compadias de seguros
de Estados Unidos admitid, en una ocasién, que ni siquiera él entendia los
términos de su pdliza de propietario de residencia. Los contratos de seguros,
generalmente, estdn llenos de condiciones complejas y beneficios condiciona-
dos, escritos en un lenguaje legalista, que hasta los abogados tienen dificultad
para descifrar. A pesar de que la raz6n de ser de la «letra pequenia» en la base
del contrato es proteger al consumidor, si el consumidor no entiende lo que
estd escrito, el objetivo principal de asegurar su proteccién no se cumple. Mds
aun, su contenido puede dar al asegurador una excusa para no pagar una
reclamacién. Por una serie de razones, el microseguro tiene que mantenerse
tan simple y claro como sea posible, de manera que toda persona pueda
entender lo que estd y lo que no estd cubierto.

Requisitos sencillos para presentar una reclamacion

El proceso para reclamar un beneficio, tanto a los departamentos de seguro
social como a las compaiifas de seguros, tiende a ser tan dificil que acaba por
desalentar hasta al reclamante més persistente. Dichos obsticulos son inapro-
piados para los hogares de bajos ingresos, cuyos miembros no pueden pasar
dias fuera de su trabajo, pagando «cargos no oficiales» (sobornos) para poder
conseguir acceso a documentos oficiales. Aun cuando hay necesidad de esta-
blecer controles para evitar reclamaciones fraudulentas, para que el microse-
guro sea efectivo tiene que ser ficil para las personas de bajos ingresos pre-
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sentar reclamaciones legitimas.

Estrategias para atajar la frustracion de los clientes

Por tltimo, los microaseguradores deben tener estrategias efectivas para ven-
cer la aprensidn que tienen las personas de bajos ingresos hacia los seguros.
Una de las formas de lograr ese objetivo es mediante la educacién del consu-
midor, de manera que se logre concienciar a los tenedores de pdliza sobre
c6mo trabaja el seguro y cémo puede beneficiarles. Igualmente importante es
que el asegurador cumpla sus promesas y obligaciones para crear una cultura
de seguro entre los pobres. Para que el microseguro pueda ganarse la con-
fianza del mercado, tiene que evitar ser blanco de las criticas que tipicamente
se hacen a las compaiifas de seguros convencionales, que se perciben lentas en
el pago de reclamaciones, pero ripidas en el cobro de dinero. De hecho, el
microseguro necesita desarrollar sistemas para pagar los beneficios ripida-
mente, para minimizar o evitar la denegacién de reclamaciones y para proveer
una calidad de servicio que inspire la confianza de un mercado escéptico.

Los esquemas de seguros para los pobres, tanto desde la perspectiva de mer-
cado como de proteccién social, tienen que buscar el equilibrio entre tres
objetivos principales: 1) proveer una cobertura que cumpla con las necesida-
des de la poblacién en cuestién; 2) minimizar los costos de operacidn del ase-
gurador; y 3) minimizar el precio (incluyendo los costos de transaccién para
el cliente) de forma que sea asequible y accesible. Estos tres objetivos repre-
sentan decisiones dificiles que s6lo aquellos que finalmente se benefician de
la cobertura pueden hacer, eligiendo, entre lo que se les ofrece, lo que mis les
conviene.

En resumen, el microseguro debe disefiarse para ayudar a los pobres a
controlar sus riesgos. Con ese propdsito principal en mente, el microseguro
emerge como algo muy distinto al seguro tradicional y a los esquemas de pro-
teccidn social. Tal vez, en sus inicios, el seguro comercial y el de proteccién
social también estaban fundamentados en la idea de proteger al pobre. Por
ejemplo, algunas de las mds importantes companias de seguros actuales
comenzaron en el siglo XIX como esquemas de proteccién reciproca entre los
trabajadores de fibricas. A pesar de ello, a través de los afios, los esfuerzos
necesarios para prevenir el fraude y la sobreutilizacion han creado una masa
de reglas burocriticas y requisitos que minan su efectividad y adecuacién
para los pobres. Ademds, en el enfoque basado en el mercado, los esfuerzos
de maximizar las ganancias de los accionistas han alejado a las compaiifas de
su clientela original en busca de otra de mayor poder adquisitivo.

De hecho, el microseguro puede describirse como un seguro «basico», que

se orienta a las necesidades de manejo de riesgos de las personas vulnerables
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y les ayuda a manejar dichos riesgos a través de una distribucidn de riesgos
solidaria. Aunque no todos los esquemas de microseguros son fieles a estos
principios, mientras mis cerca estén de los mismos, mis probabilidades hay
de que se beneficie a aquellos que més los necesitan.
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La demanda de microseguro
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El riesgo siempre estd presente en la vida de los pobres. Cuando un evento les
sorprende, los pobres se valen de su propiedad financiera y fisica, asi como de
su comunidad social y humana, para confrontar los gastos imprevistos. En
ausencia de que se hayan provisto herramientas de manejo de riesgos antici-
padamente, la mayoria de los pobres tienen que recurrir a una serie de opcio-
nes, pasado el evento o ex post facto.

Cuando una crisis ocurre, una estrategia comun de atenderla es tomar
dinero a préstamo del prestamista o de una institucién de microfinanzas;
otros optan por solicitar la ayuda de la familia 0 amigos. Pocos tienen acceso
a servicios de seguro formal.

La gente pobre lucha sin cuartel para mejorar sus vidas. Es un proceso
lento y gradual marcado por avances a tientas. Los hogares de bajos recursos,
continuamente bombardeados por las presiones econémicas, encuentran que
estos eventos imprevistos son capaces de acabar con las reservas que ardua-
mente han acumulado. El resultado es que la trayectoria fuera de la pobreza
es un camino de picos y valles: los picos representan temporadas de acumu-
lacién de bienes y crecimiento en los ingresos; los valles son el resultado de
eventos econdémicos o imprevistos que impulsan los gastos mds alld de los
ingresos ordinarios (Figura 2). El rol del micro seguro, como el de toda herra-
mienta de manejo de riesgos efectiva, busca atemperar los valles, que obsta-
culizan el escape de la pobreza. La gente pobre, al enfrentarse a un evento
imprevisto, generalmente se vale de una serie de recursos, incluso de sus aho-
rros y de fuentes de crédito formal e informal, o de la busqueda de fuentes
alternas de trabajo e ingresos, para poder afrontar los gastos implicados. El
entendimiento de estas estrategias de manejo de riesgos es vital para evaluar
la demanda de servicios de seguro para los pobres. Este capitulo explora los
riesgos que hacen vulnerables a los pobres, analiza los medios primarios de
enfrentar o manejar estos riesgos y analiza algunos pormenores sobre cémo
el seguro podria contribuir a la capacidad de los pobres para enfrentar sus
riesgos.
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Impacto de la conmocidén en el ingreso del hogar y en activos
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de manejo
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Fuente: Adaptado de McCord, 2005.

Eventos inesperados y alarmantes

La vulnerabilidad estd asociada con la pobreza y puede describirse como la
habilidad de los individuos y familias de enfrentar el riesgo.! La demanda
para el microseguro estd relacionada directamente con la vulnerabilidad;
surge de los riesgos o estrategias de manejo de riesgos de los hogares de bajos
ingresos econémicos. La investigacién sobre el impacto de las ocurrencias de
riesgo y de como lo enfrentan los pobres, ayuda a ilustrar la demanda que
existe para el microseguro.

El riesgo surge de muchas maneras: enfermedades, muerte, fuego o robo.
Estos sucesos ocurren con frecuencia y crean presion sobre el flujo de dinero
en efectivo de una familia, de manera que aumenta la presién de cubrir gastos
ordinarios, como alimentos, renta y costos escolares. Cuando las presiones
econdmicas exceden el flujo de dinero en efectivo en el hogar, la gente busca
financiacién de fuentes exteriores. En algunas circunstancias, el microseguro
puede ser una opcién para cubrir esta brecha.

La diferencia entre los tenedores del microseguro y del seguro convencio-
nal es que los primeros son mds pobres, tienen menos reservas financieras y
su ingreso fluctda considerablemente a lo largo del afio. Los pobres son mds
vulnerables a estos eventos imprevistos porque tienen menos recursos econd-
micos para enfrentar los costos del evento y porque incurren en gastos secun-
darios para poder recuperarse (Cuadro 3). Una vez se agotan sus reservas, los
hogares de bajos ingresos estin obligados a adoptar modos cada vez mds reac-
tivos de conducta. Terminan respondiendo a cada crisis con mecanismos que

van aumentando cada vez mids la presiéon que de por si ya tienen (Figura 3).

El riesgo se define como la probabilidad de una pérdida o la pérdida misma.
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El reto del microseguro es convertir los métodos reactivos de manejo de ries-
gos en otros de naturaleza pro activa.

El impacto de imprevistos en los ricos y los pobres de Vietnam

Las conmociones menores para los que no son pobres pueden ser devastado-
ras para los que viven bajo la linea de la pobreza. En Vietnam, los pobres y
los ricos pueden sufrir las mismas enfermedades. Sin embargo, en compara-
cién con los ricos, los pobres tienden a enfermarse mds frecuentemente, por
lo que sus costos son altos tanto en términos absolutos como en lo relativo al
ingreso de la familia. También enfrentan compromisos: los costos més altos
de salud pueden dejarles sin dinero para mandar a los hijos a la escuela.
Fuente: Adaptado de Tran y Yun, 2004.

Dando prioridad a los riesgos

Aun cuando a través de distintos paises y de diferentes mercados, la gente da
prioridad a sus riesgos de maneras distintas, los hogares de bajos ingresos
econémicos son consecuentes al identificar la pérdida del cabeza de familia o
la enfermedad de un ser querido como su principal preocupacién (Tabla 2).
La incapacidad es también importante, pero a menudo estd subsumida bajo el
renglén de salud. Estas ocurrencias incluyen aquellas que pueden ser antici-
padas y aquellas que no. Afortunadamente, muchos de los riesgos mds preva-
lecientes se prestan a ser protegidos por medio del seguro.

Riesgos prioritarios en paises

Pais Riesgos prioritarios

Uganda Enfermedad, muerte, incapacidad, pérdida de propiedad,
riesgo de prestamo

Malawi Miedo a la muerte, especialmente relacionada al virus
VIH/SIDA, inseguridad sobre alimentos, enfermedad edu-
cacién

Filipinas Muerte, edad avanzada, enfermedad

Vietnam Enfermedad, desastres naturales, accidentes,

enfermedad/muerte del ganado

Indonesia Enfermedad, educacién para los nifios, baja cosecha

Lao PD.R. Enfermedad, enfermedad del ganado, muerte

Georgia Enfermedad, pérdida de negocios, robo, muerte de familia-
res, ingreso durante el retiro

Ucrania Enfermedad, incapacidad, robo

Bolivia Enfermedad, muerte, pérdida de propiedad, incluyendo

pérdiad de cosecha en 4reas rurales

Fuentes: Enarson & Wirrén, 2005; Matul, 2004; Matul & Tounitsky, 2006; Mekong Econo-
mics, 2003; McCord et al., 2005b; Sebstad y Cohen, 2001.
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Adtn cuando el predominio de la enfermedad como preocupacién no es
sorprendente, es ficil perder de vista su doble impacto, en términos de pér-
dida de ingresos y gastos adicionales. Para las familias que tienen un hijo
enfermo, los pequefios gastos se suman ripidamente, representando un
impacto econémico enorme. Los accidentes, al igual que las enfermedades
crénicas, como la malaria o el VIH/SIDA, conllevan sumas increibles de
dinero. Estas presiones financieras gigantescas con frecuencia caen sobre las

mujeres, muchas de las cuales asumen la responsabilidad primaria sobre el

Figura 3

bienestar de sus familias.

El Impacto de los Riesgos

Impacto Inmediato

%

Evento
de Riesgo

- Pérdida de ingresos
- Pérdida de activos

- Necesidad de tener _%
una cantidad fija de

dinero

Fuente: cohen and Sebstad, 2005.

Respuesta

Nivel de estrés bajo:

- Modificacién del consumo

- Mejoramiento del
presupuesto familiar

- Saldo de deudas pequefias

- Recurrir a seguros grupales
¢ informales

- Recurrir a asegurarse
formalmente

Nivel de estrés medio:

- Utilizacién de ahorros

- Tomer prestado de recursos
formales o informales

- Diversificacién de Fuente
de ingreso

- Movilizacién de labor

- Migracién al trabajo

- Pedido de ayuda a
amistades

- Cambio de negocio a
residencia

Nivel de estrés alto:
- Venta de activos del hogar
- Venta de activos de valor

- Reduccién dréstica de
consumo

- Deshacerse de lazos
familiares

- Sacar nifios de la escuela
para trabajar

Impacto a largo plazo

- Redistribucion de los
recursos del hogar

- Redistribucién de recursos
del hogar

- Cambio temporal en estilo

de vida

- Reservas financieras
reducidas o agotadas

- Endeudamiento -
Reivindicacion de un flujo
de ingresos

- Largas horas de trabajo /
pérdida de negocio

- Ulntromision en la vida
familiar

- Incremento en las
obligaciones sociales

- Pérdida de capacidad
productiva
- Pérdidas de ingresos

- Despido de empleados - Activos reducidos o
- Reduccién de activos del agotados
% negocio - Pérdida de acceso de
- Morosidad en pagos de mercados financieros
préstamos - Problemas de salud no

tratados
- Aislamiento social
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La gestion inicial de las compaiifas de seguro tradicional en el mercado de
seguros de personas de bajos ingresos econémicos se ha enfocado a la reduc-
ci6n de la escala de productos de seguro formal existentes. En ausencia de una
investigacién de mercado, los proveedores de microseguros han dado aten-
ci6n limitada al vinculo entre productos y preferencias del consumidor. El
resultado ha sido una oferta de producto que no siempre ha sido la mas con-
veniente para ese mercado. Ello ha dado lugar a la baja persistencia en las tari-
fas y en las renovaciones.

Un mejor entendimiento de la demanda repercute en mejoras en el disefio
de productos apropiados e identifica los pasos necesarios para asegurar que
estos productos lleguen a las personas de escasos recursos. El anilisis del mer-
cado ayuda a la inmersién de estos servicios poco conocidos al determinar
qué tipo de productos necesita esta gente, cudles pueden costear y qué pro-
ductos es plausible ofrecer.

La gama de topicos para el andlisis de mercado de microseguros puede ser
amplia, dependiendo del uso que vaya a darse a los hallazgos de la investiga-
cidén y el tiempo y recursos disponibles. La investigacion o andlisis puede lle-
varse a cabo en tres niveles, cada uno enfocado sobre un aspecto particular de
la demanda en el mercado: 1) la apreciacion de las necesidades del cliente,
incluyendo su conducta de manejo de riesgos en el momento; 2) investigacién
sobre productos especificos; y 3) el andlisis del potencial total en el mercado.

El primer nivel enfoca la apreciacion de las necesidades del cliente y qué
riesgos tendria sentido asegurar para diferentes grupos de personas de esca-
sos recursos. Incluye investigacién sobre:

riesgos claves que enfrenta la gente pobre

el impacto de dichos riesgos

mecanismos existentes para enfrentarlos

la efectividad de dichos mecanismos

el rol que el microseguro (u otro servicio financiero) puede desempefiar

Este nivel de investigacion enfatiza la conducta de manejo de riesgos al
momento. La informacién sobre las pricticas o estrategias financieras que uti-
lizan las familias para prepararse y enfrentar sus crisis ayuda a identificar las
vulnerabilidades del mercado en cuestién. El enfoque hacia los mecanismos
de manejo de riesgos existentes, y especificamente mecanismos informales de
seguro que implican distribucién de riesgos, puede ayudar a identificar atri-
butos de sistemas informales de seguro que pudieran incorporarse al disefio
de productos mds formales de microseguro. El entendimiento de estrategias
utilizadas para enfrentar crisis puede servir para separar aquellos riesgos que
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serfan mejor atendidos a base de ahorros o préstamos de emergencia. Este
tipo de investigacién convierte aquellas necesidades claves en productos rea-
les, y puede servir para identificar los atributos necesarios para el producto
tales como el monto de la cubierta, exclusiones, modelos de distribucién,
monto de prima, opciones para el cobro y pago de primas y procedimiento
para reclamaciones.

El segundo nivel, la identificacion de productos especificos, puede
hacerse en conjunto con el desarrollo y prueba de un prototipo de producto
y/o con la distribucién real de un producto de seguro. La investigacion sobre
la demanda de productos existente, mds efectiva cuando el producto ha estado
en el mercado por un tiempo, se dirige a cuestiones tales como la satisfaccién
y lealtad del cliente. El objetivo es la adopcién del producto por la gente, de
forma que genere informacién ttil al disefio, distribucidn y costo de un nuevo
producto o al refinamiento de productos existentes. El énfasis debe radicar en
la medida en que los productos alcanzan las necesidades, preferencias y capa-
cidad econdémica de la gente de escasos ingresos (Sebstad et al., 2006).

El tercer nivel de investigacion se dirige al tamafio del mercado potencial
para un producto de microseguro en particular.? Debe estimar el nimero de
potenciales tenedores de cubierta en una regidn geogréfica particular y su
capacidad para pagar. Es de vital importancia segmentar el mercado en tipos
particulares de seguro y estimar la incidencia del evento de riesgo para una
poblacién particular, dentro de un drea geografica especifica y dentro de un
periodo de tiempo previamente establecido. Esta informacién se dirige a
determinar la viabilidad econémica de un producto de seguro, el nimero de
suscriptores necesario para generar ganancia, el precio y otros pormenores
del producto dentro del mercado.’ Este nivel puede también determinar el
uso y conocimiento del seguro en ese momento, la receptividad hacia el con-
cepto de seguro y el sector de seguros. La investigacién de estos asuntos
ayuda a determinar el mercado potencial a corto y medio plazo. También
sirve para identificar aquellos segmentos del mercado que tienen uso y acti-
tudes preconcebidas con respecto al microseguro. Esta informacién puede
utilizarse para elaborar estrategias de atracciéon para tenedores de pdliza
potenciales.

Lo deseable al enfrentar eventos de crisis es utilizar medidas de precaucién,
pero esto no es necesariamente posible siempre, especialmente en el caso de

Los autores agradecen a Michal Matulsu contribucién a esta seccién.
Esto incluye la promocién, posicionamiento, lugar, gente y proceso.
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hogares de bajos ingresos. Algunas opciones para protegerse anticipadamente
de un riesgo pueden incluir:

diversificar las fuentes de ingresos

tener bienes a base de ahorrar, almacenar alimentos e invertir en el manteni-
miento de la propiedad y de la salud

fortalecer redes de ayuda y colaboracién social

participar en los sistemas reciprocos de préstamos, asociaciones de bienestar
y otros grupos informales de seguro

acogerse a esquemas formales de seguros y pensiones y otros sistemas forma-
les de seguro social

manejar mejor el dinero controlando mejor el consumo y manteniendo
acceso a multiples fuentes de crédito

Todas estas opciones son ampliamente utilizadas, sin embargo, cuando el
dinero en efectivo estd limitado, generalmente los hogares de bajos ingresos
manejan la situacién post evento (véase el Cuadro 4).

Riesgos y manejo de riesgos en Malawi

La gente en Malawi es muy consciente de que mejorar la salud de los anima-
les e individuos es la mejor precaucidn contra las enfermedades. Sin embargo,
en este pafs tan pobre, la carencia tanto de servicios de salud como de cuidado
veterinario y acceso a los servicios financieros apropiados es un obstdculo.
Igualmente, la falta de transporte y la pobre comunicacién pueden restringir
su capacidad de enfrentar el riesgo.

Fuente: Adaptado de Enarsson y Wirén, 2005.

Las alternativas para cumplir con pérdidas post evento son variadas y cre-
ativas. Algunas herramientas informales de auto-seguro para el manejo de
riesgos han sido utilizadas y adaptadas a través del tiempo para responder a
enfermedades nuevas como el VIH/SIDA, o presiones nuevas causadas por la
privatizacion del sistema de salud y los cambios en el mercado de servicios
financieros. Diferentes aspectos de cada una de estas alternativas pueden fun-
cionar en hogares de bajos recursos, aunque el nivel de cobertura y efectivi-
dad variard dependiendo de cudl se utilice. Pocos hogares de bajos recursos se
limitan a un solo instrumento de manejo de riesgos. Generalmente, mezclan
varias alternativas dependiendo del riesgo, la pérdida y el flujo de efectivo
(véase el Cuadro 5).
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Estrategias de manejo de riesgos en Vietnam

En Vietnam, los préstamos se utilizan a menudo para el cuidado de la salud.
La venta de cerdos, activos importantes, se utiliza frecuentemente para pagar
gastos como la matricula escolar. Los ahorros en efectivo son importantes
pero son limitados. El efectivo que se guarda en el hogar puede ser riesgoso,
por la presién continua en cuanto a su uso. Le sigue en importancia el ahorro
en grupo, como en una cuenta de ahorros rotativa o en una unién de crédito
(ROSCA, por sus siglas en inglés), aunque esto se considera, en primer tér-
mino, como mecanismo de precaucion.

Fuente: Adaptado de Mekong Economics, 2003.

Segtin ilustra la Tabla 3, tanto las estrategias ex ante (de precauciéon) como
las ex post (de manejo de riesgos), dirigidas a enfrentar riesgos, generalmente
conllevan una serie de medidas internas (auto-seguro) y externas inter fami-
lias, o medidas basadas en grupo (seguro formal o informal). Estos tipos y
mezclas de estrategias que utilizan un individuo o una familia en un momento
determinado reflejard su nivel de vulnerabilidad. Los pros y contras de este
tipo de instrumento de manejo de riesgos se discuten a continuacién.

Auto-seguro

El auto-seguro, que no tiene un mecanismo de distribucién de riesgo, es una
estrategia de manejo de riesgos comunmente utilizada por gente de distintos
niveles econémicos. Por ejemplo, situaciones econémicas que pueden causar
un aumento a corto plazo en gastos del hogar pueden mitigarse con crédito,
ahorros o un ingreso adicional. Generalmente, este tipo de herramienta fun-
ciona mejor cuando hay alta probabilidad de riesgo, pero con pérdidas relati-
vamente bajas.

Retirar de los ahorros resulta mas barato que la opcién de recurrir al cré-
dito. Sin embargo, incluso la estrategia del ahorro resulta limitada. Muchos
hogares tienen dificultad para amasar fondos suficientes para manejar adecua-
damente los riesgos. Quienes tienen ahorros, evitan hacer uso de los fondos,
que han acumulado con tanto trabajo y que tienen previstos para usos espe-
cificos, tales como invertir en un negocio o construir una casa (Sebstad y
Cohen, 2001). Un estudio en Tanzania concluy6 que mucha gente con aho-
rros significativos preferfa tomar a préstamo en vez de utilizar los mismos al
afrontar situaciones imprevistas (Millinga, 2002). En Bolivia, muchos de los
pobres en dreas urbanas toman a préstamo como reaccién instantdnea a una
crisis (Velasco y del Granado, 2004). En Africa del Sur, sin embargo, el aho-
rro desempeiia un papel crucial en el manejo de riesgos (Bester et al., 2004).
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Estrategia de salir adelante, por riesgo

Estrategias

Riesgo
Death

Salud

35

Propiedad

Auto seguros

Servicios financieros
Prestamista de dinero

Servicios financieros
Ingreso actual
Familia/amigos
Vender/comprometer
activos

Prestamista de dinero
Consumo reducido

Servicios financieros
Ingreso actual
Venta de activos
Medidas preventivas

Mecanismos
informales basados
en grupos

Asociaciones de
asistencia social
(sociedades funerales)

ROSCA’s

Asociacién de
asistencia social
Préstamos de grupos
Organizaciones de
recaudacién de
fondos ROSCAs

Asociaciones de
asistencia social
Patrullas ciudadanas
Contratacién de
guardas de seguridad

Seguros formales

Asociaciones entre
aseguradores e IMF

Asociacion entre
aseguradores e MFIs
compran seguros

Asociacién entre
aseguradores e IMFs
compran seguros

de salud de propiedad

Proteccién social Servicios de salud, Policia

compensacion

El crédito, por lo general, no es la mejor alternativa para enfrentar situa-
ciones de salud de envergadura ni eventos catastréficos que afecten a un
nimero considerable de personas a la vez. La proteccidn para este tipo de
pérdidas requiere otro tipo de proteccién social, ayuda de emergencia o res-
paldo publico (Churchill, 2005; Siegel ez al., 2001). Los préstamos de emer-
gencia, tales como los introducidos por CIDR en Mali, son aquellos en los
que el crédito ha resultado ser una forma efectiva de manejo de riesgos. Con-
siderado un producto financiero altamente preferido en dreas rurales, el prés-
tamo se utiliza para enfrentar obsticulos comunes como el acceso a cuidado
de salud, por ejemplo, la necesidad de pagar por el transporte hasta una faci-
lidad médica. El acceso seguro a fuentes alternativas de microcrédito durante
una emergencia es otra forma de manejo de riesgos, pero tiene sus limites. Los
clientes que no hayan acabado de pagar un préstamo pueden estar sujetos a
una denegatoria de fondos adicionales de la misma fuente. También puede
haber riesgo de que incurran en mas deuda que la que pueden afrontar (Véase

el Cuadro 6).
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Manejo de riesgos y sobre-deuda en Georgia

La investigaciéon en Georgia demuestra que las estrategias de riesgo mads
comunes conllevan la toma excesiva de dinero a préstamo y la liquidacién de
activos del hogar. A la larga, el aumento en deudas y la reduccion de la base
de activos de la familia aumenta la vulnerabilidad del hogar a la pobreza. Este
es un fenémeno particular en los paises en transicién, donde los nuevos
pobres, lentos en desarrollar sus propias estrategias de enfrentamiento, toda-
via esperan que sus gobiernos ineficientes los ayuden.

Fuente: Adaptado de Matul, 2004.

Tomar a préstamo de familiares y amigos es una estrategia comtn en caso
de eventos no anticipados. Sin embargo, estas cuantias de dinero suelen ser
bajas y pueden no estar siempre disponibles, especialmente cuando los bene-
factores enfrentan la misma crisis. Esta fuente de respaldo también conlleva
expectativas de reciprocidad que pueden representar presiones adicionales a
largo término.

Cuando la gente responde a una crisis tomando a préstamo, el pago del
mismo impone una obligacién sobre ingresos futuros. Muchas familias,
cuando enfrentan una merma en ingresos, recurren en movilizar su fuerza
laboral (incluyendo a los nifios), vender bienes o endeudarse todavia mas.

Dejar de pagar un préstamo es la tltima opcién. Los pobres hacen todo lo
posible por mantener su acceso al microcrédito, aunque sea para poder acce-
der a una suma liquida en el momento de enfrentar necesidades futuras (Sebs-
tad y Cohen, 2001). En caso de que se hayan vendido bienes capaces de gene-
rar ingresos, se dificulta y complica la capacidad de generar ingresos en el
futuro. Se ha visto en Albania que una crisis a menudo conlleva la venta de
bienes capaces de generar ingresos e inventario a descuento, s6lo para pagar
gastos y deudas. La familia sufre entonces dos veces cuando busca el dinero
para recuperar sus bienes. La combinacién de eventos repetidos ante la
ausenta de reservas reduce la capacidad de una familia de reanudar sus activi-
dades de generar ingresos, recuperarse y enfrentar riesgos futuros (Szubert,
2004).

La gente también se auto-asegura mediante otros mecanismos de preven-
cién. En Africa occidental, los duefios de tiendas invierten en rejas anti-hur-
tos y en vigilantes nocturnos; en la alternativa, optan por pernoctar en sus
tiendas o simplemente se llevan el inventario a casa (Cohen y Sebstad, 2005).

Mecanismos basados en grupos informales

En muchos paises, los hogares de bajos ingresos econémicos se valen de dife-
rentes asociaciones benéficas para distribuir sus riesgos (7abla 4). El funda-



Tabla 4

Cuadro 7

La demanda de microseguro 37

mento es el intercambio reciproco en tiempos de necesidad. Las asociaciones
benéficas basadas en geografia o raza ayudan a sus miembros a manejar su
dinero en efectivo o a distribuir el riesgo. Muchos de estos grupos cuentan con
reglas bien definidas o exigen cuotas a los miembros a cambio del acceso a los

recursos comunes, bien en efectivo o en especie, para necesidades especificas.

Ejemplos de sistemas de seguros informales basados en diferentes grupos

Pais Nombre de la asociacion Funcion
de asistencia social

Uganda Munno mukabi( Cubrir requisitos funerales incluyendo
(amigos en necesidad) comida para invitados y embalsamiento
del cadaver

Filipinas Damavan Sociedades de servicio de asistencia social
y de entierro funeral
Africa del Sur  Las sociedades funerarias Apoyo emocional y ayuda en general

o de entierros*

Indonesia Arisans Seguros de salud

Las asociaciones benéficas son particularmente rapidas en caso de muerte.
Un fallo de este sistema puede ser el limite de cobertura ofrecida por una
sociedad de entierros en particular; y otra, que una serie de eventos acabe con
las reservas. Como consecuencia de esto, muchas familias pertenecen a mul-
tiples asociaciones e incurren en altos costos de membresia cuando pagan por
mas de una (véase el Cuadro 7).

Hay familias que quedan fuera de estas asociaciones informales de gastos
de entierro porque son excluidos de su comunidad o son muy pobres para
participar. Faltindoles este respaldo, el seguro de vida se convierte en una
necesidad méds importante entre aquellos que no son excluidos econémica o

socialmente.

Membresia en multiples sociedades funerarias

En Suriéfrica, la gente voluntariamente mantiene numerosas pélizas porque
cada una puede ser insuficiente o proveer una cobertura funeral distinta. La
membresia en muchas asociaciones de beneficencia es también comun. La pri-
mera tiene la intencién de cubrir los costos de funeral; la segunda, procurar

Las sociedades funerarias o de entierro son distintas de los entes funerarios, que se ocupan del cadéver,
y del seguro funeral, que provee apoyo econdémico, aunque algunas funerarias ofrecen seguro con
algin tipo de beneficio en especie.
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alimentos a los nifios, y la tercera es para los impactos secundarios, como
tener comida sobre la mesa, pagar la escuela y ayudar al hogar a recuperarse.
Fuente: Adaptado de Bester et al., 2004.

Los mecanismos informales basados en grupos también incluyen ROSCA
(por sus siglas en inglés) y asociaciones de ahorro y crédito (ASCA, por sus
siglas en inglés), que promueven el ahorro. Estas pueden ser utiles cuando se
necesita una gran cantidad de efectivo, dependiendo de la aportacién en efec-
tivo que se haya hecho. Sin embargo, estos mecanismos pudieran no ser sufi-
cientemente flexibles para proveer fondos cuando se necesitan urgentemente,
ya que, por lo general, los miembros tienen que esperar un turno. En Indo-
nesia, los miembros que tienen una emergencia pueden solicitar adelantar su
turno, pero reciben una suma reducida (McCord et al., 2005b). En situacio-
nes donde la herramienta ROSCA no sea suficientemente responsiva a una
emergencia, el capital social acumulado por membresia podria ofrecer un
fondo para casos de necesidad.

Seguro formal

El microseguro es una nueva opcidn para los hogares de bajos recursos. Estos
productos, disefiados principalmente para brindar proteccién por gastos de
salud y muerte, han tenido hasta el momento varios grados de éxito. Indivi-
duos pobres y familias en o alrededor del nivel de la pobreza representan el
mercado principal en consideracién. Los hogares que estan por debajo del
nivel de la pobreza son los que mdis necesitan seguros, pero estos pueden
resultar incosteables para ellos.

La forma de microseguro mds comun es el crédito. Segtin se discute en el
Capitulo 2.3, es comun para las asociaciones de crédito y otras IMF que el
balance de un préstamo quede saldado en caso de muerte. Si bien el seguro de
crédito es una buena fuente de ingresos para una IMF, los tenedores de péliza
a menudo cuestionan el valor del producto y lo visualizan en beneficio del
prestamista y no del prestatario.®

El seguro funerario (véase también el Capitulo 2.3) es muy popular, espe-
cialmente en aquellos paises donde el costo de un funeral o entierro puede
representar deudas adicionales a la familia (véase el Cuadro 8).

Este argumento cuenta con apoyo considerable. El nimero de reclamaciones pagadas anualmente es
generalmente muy bajo. Por otro lado, muchas IMF establecen topes de edad para tomar a préstamo,
cerciorandose de que los clientes quedan fuera del programa antes de convertirse en un riesgo grande
de muerte.
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Alto costo de funerales en Zambia

Madison Insurance ha desarrollado en Zambia un producto de seguro fune-
rario que se distribuye a través de las IMFE. Ya que los funerales en Zambia
pueden costar entre $300 y $500 (el PBN per capita es de $900), esta oferta
afiadida fue mds que bienvenida entre los servicios financieros ofrecidos a los
pobres. Citando a uno de los clientes: «Thandizo (el producto de seguro) es
uno de los mejores servicios que he recibido de Pulse (uno de los agentes de
la IMF). Para los miembros de mi familia asegurados, me garantiza que no
tendré que luchar para cubrir los costos de funeral y que el ingreso de mi
negocio no tendrd que ser comprometido».

Fuente: Adaptado de Manje, 2005.

En algunos lugares de Africa y en otros sitios, las mujeres son especial-
mente vulnerables cuando muere el esposo y pierden su propiedad a manos
de otros familiares (en ausencia de derechos propietarios o desconocimiento
de sus derechos sobre la propiedad). El seguro de vida de sus esposos es
prioritario para muchas mujeres. En la eventualidad de su propia muerte,
muchas mujeres temen que sus esposos usen el pago de un seguro dirigido
a pagar la educacidén de los hijos para invertirlo en una esposa nueva. Cada
dia un mayor nimero de mujeres se prepara para su muerte, designando
amigos como beneficiarios e instruyéndoles a utilizar el dinero para la
matricula y costos de educacion de los nifios y otras necesidades (Cohen y
Sebstad, 2005).

Hay gran demanda para el seguro de vida, pero es dificil suplirlo (véase el
Capitulo 2.1). Las familias quieren una cobertura completa, pero a menudo
carecen de los medios para pagarla y acceder a servicios de calidad. Como se
demostré en los campos de Nepal, «en ausencia de buenos servicios de salud,
el pago de un seguro de salud es una pérdida de dinero» (Simkhada ez al.,
2000). Por otro lado, segin se discute en el Capitulo 1.3, el rol del estado a la
hora de proporcionar seguro de salud no puede ignorarse. Esta consideracién
continuari siendo vital para determinar el papel mds adecuado del seguro de
salud en muchos paises.

A pesar de su potencial, la demanda real para el microseguro estd por
verse. Muchos productos de microseguro estin protegidos con préstamos, y
la prima estd incluida como un gasto pagado en el momento del desembolso
del préstamo. Esto tiene dos efectos: 1) a menudo la gente no sabe cudnto
estin pagando ni por qué estdn realmente pagando, y 2) cuando los clientes
dejan de tomar a préstamo, por lo general pierden su cobertura de seguro.
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Proteccidn social

Para muchos trabajadores pobres, los servicios de salud del gobierno podrian
ser la opcidn para cubrir riesgos de salud e incapacidad. Sin embargo, muchas
familias prefieren los servicios privados ante una salud publica de baja cali-
dad. De hecho, en muchos paises las familias de escasos ingresos cubren el
80% de sus costos de salud, por lo que mucha gente pobre considera que hay
una oportunidad 6ptima para el microseguro (McCord, 2005).

En paises en transicién, la merma en proteccidén social universal ha signi-
ficado una brecha distinta de oportunidad para el microseguro. A pesar de
que el Estado ha visto reducido su papel como proveedor de servicios de
salud, la conducta de la gente se ha quedado por debajo. Muy pocas familias
incluyen sus costos de salud en el presupuesto (Matul, 2006).

Los gobiernos tienen una funcién en la asignacién de fondos para prote-
ger a los desvalidos y a aquellos incapaces de generar ingresos suficientes para
controlar sus riesgos. El seguro privado nunca serd una opcién para este mer-

cado.

Antes de determinar dénde encaja el microseguro en las distintas estrategias
de manejo de riesgos, es necesario determinar, en primer término, qué riesgos
se cubren mejor a través del seguro. La prueba del ICMIF sobre riesgos ase-
gurables sugiere un modo de hacerlo (7abla 5).

La siguiente pregunta es donde puede afiadir el microseguro valor al
cliente. Este camino sugiere que para muchas familias de escasos recursos el
manejo de riesgos es ex post en vez de ex ante. El auto-seguro es una de las
formas mds comunes de manejo de riesgos, pero su efectividad es limitada, ya
que generalmente cubrird una pequefia porcién de la pérdida. A corto plazo,
esto representa un efecto negativo en los ingresos y activos. A menudo la
gente se desenvuelve con grandes dificultades hasta enfrentar la préxima cri-
sis. El seguro, al aumentar la parte cubierta, podria satisfacer una necesidad y
reducir los efectos de la pobreza.

Los analistas de informacién sobre la demanda tienen que ser cautelosos
al interpretar sus hallazgos. Aun cuando los pobres se enfrentan a muchos
riesgos y sus mecanismos para resolverlos son imperfectos, ello no se tra-
duce necesariamente en la demanda de seguro. La experiencia alcanzada con
grupos informales de seguro grupal no siempre es transferible al microse-
guro. Por ejemplo, segin McCord y Buczkowski (2004), incluso cuando en

las Filipinas los miembros de CARD MBA participan en esquemas tipo



Tabla 5

4.1

La demanda de microseguro 41

damayan, poseen poco conocimiento de conceptos y productos del seguro
formal.

Examen para un riesgo asegurable

[] ¢Ocurre la pérdida por una casualidad?  [] ¢Atraerd el riesgo el suficiente
namero de clientes que no someteran
[] ¢Es la perdida definitiva en tiempo y reclamaciones? (¢ Cumpli6 con los
cuantia de dinero? criterios de seleccién adversa?)

[] ¢Crea la pérdida privacién relativa de [] ¢Es la pérdida una pérdida genuina

ingreso? para el asegurado? (no tiene casa o
seguro de propiedad)
[[] ¢Existen otras unidades similares
expuestas al riesgo? [] ¢Es la pérdida una catastréfica para el
asegurado? ; Afectara el riesgo a més de
[] ¢Es posible estimar la posibilidad de la una persona? ¢Es propio de su
ocurrencia de la pérdida? idiosincracia?

Fuente: ICMIF, 2005.

El examen de estrategias de manejo de riesgos permite conocer qué atri-
butos de un producto pueden integrarse en el disefio e insercién de produc-
tos de microseguro. Esta seccién discute seis aspectos de la demanda de segu-
ros: 1) cobertura, 2) accesibilidad, 3) actualidad, 4) precio y viabilidad de
costo, 5) la educacién del cliente, y 6) la segmentacién del mercado.

Cobertura
En la mayoria de los paises, la cobertura de salud es prioritaria para las fami-
lias de escasos ingresos. Los productos de seguro cominmente disponibles
son el seguro de vida y el de funeral. A menor escala hay iniciativas para pro-
teger la salud, las aves y ganado y el seguro agricola y de propiedad.
Mientras que el nivel de cobertura varia segin el producto, ningin tipo de
seguro ofrece generalmente cobertura completa para una familia. Muchos
clientes preferirfan una cobertura mds amplia, pero no pueden pagarla. En
Africa del Sur, donde existe el seguro de funeral, el costo del entierro es gene-
ralmente cubierto por ingresos, ahorros, préstamos y donaciones, en ese
orden. Los beneficios del seguro, en efectivo o especie, ocupan el quinto y
sexto lugar, y cubren menos del 20% de los gastos (Financial Diaries, 2005).
Los hogares de escasos recursos, aun teniendo acceso al seguro, continua-
ran cubriendo los efectos de emergencias de una mezcla de productos finan-
cieros, o sea, formales, informales y auto-seguros. Al desarrollar productos
de seguro, es importante reconocer cuin complementarios pueden resultar
distintos servicios financieros y los ofrecidos por proveedores de proteccién
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social, para ver cdmo, tomados en conjunto, pueden servir mejor para el
manejo de riesgos.

Aunque hay pélizas que cubren el riesgo de incapacidad, generalmente, el
seguro ofrece un solo pago por la péliza y no reemplaza el ingreso dejado de
percibir ni el salario. Por tanto, sélo cubre una parte de la pérdida. Los traba-
jadores pobres sufren gran ansiedad cuando un problema de salud amenaza
su capacidad de devengar ingresos.

Los esquemas flexibles que ofrecen diferentes niveles y tipos de cobertura
proveen mds opciones para la gente, pero pueden ser mds complejos para
administrarse y requerir mds educacidn para el cliente y el personal. Los nive-
les de cobertura y los pormenores del producto, especialmente las exclusio-
nes, rara vez son explicados ni entendidos por el mercado que se interesa.
Puede ponerse por ejemplo, en Uganda, el desconocimiento de los tenedores
de poliza que utilizan las IMF que proveen cobertura respaldados por AIG
Uganda. Muchos no sabian los beneficios del producto y a menudo no
podian distinguir entre los miembros de la familia bajo cobertura y la persona
que recibiria el pago en caso de que el tenedor de la péliza muriera por acci-
dente. Consideraban a todos por igual beneficiarios de la péliza (McCord ez
al., 2005a).

Asequibilidad

El auto-seguro es la tinica opcién asequible a todo el mundo. El seguro infor-
mal basado en grupos depende de la confianza y la reciprocidad, caracteristi-
cas que también son importantes para el éxito de los prestamos solidarios a
grupos. El acceso esta intimamente asociado a la pertenencia a una red social,
comunitaria. Los grupos proveen la base para el consorcio de riesgos y la pla-
taforma para administrar las contribuciones y los pagos, regularmente. La
pertenencia a un grupo es una manera importante de que la gente pobre acu-
mule un capital social y acceda al seguro informal. La medida en que los gru-
pos existentes puedan proveer una base institucional para expandir el alcance
y acceso al microseguro se desconoce. Algunos esquemas mutualistas de
salud han optado por esta ruta (véase el Capitulo 4.3).

La habilidad para obtener certificados de nacimiento o defuncidn, o tarje-
tas de identidad también afecta al acceso al microseguro. El poder aportar la
documentacién necesaria para una reclamacién pudiera ser un reto grande
para la gente pobre, que vive en dreas remotas donde los sistemas burocriti-
cos no funcionan bien, o en 4reas donde los conflictos civiles afectan a la
seguridad y la movilidad de las personas. Los procesos complejos de pago y
reclamaciones también pueden afectar el acceso al seguro. El seguro formal a
menudo estd plagado de problemas con el pago. El proceso de reclamaciones



4.3

4.4

La demanda de microseguro 43

es, con frecuencia, demasiado complejo e impersonal para la gente, cuya expe-
riencia previa con instrumentos de manejo de riesgos radica en sus asociacio-
nes comunitarias de beneficencia.

Hasta la fecha, las IMF han desempefiado un papel muy importante en el
desarrollo del microseguro y en hacerlo asequible a grupos de bajos ingresos
econémicos. Su ventaja es su acceso a los pobres. Sin embargo, una limitacién
es que no todos los tipos de seguro son relevantes a los intereses de la IMF
(en términos de reducir préstamos morosos). Otra limitacion es que las poli-
zas de microseguro para muchos proveedores de microcrédito estin vincula-
das a sus préstamos y, por ende, sélo estin disponibles para sus clientes. Si el
microcrédito ha de estar disponible para todas las familias de bajos ingresos,
es esencial que se desvincule el seguro del crédito y que el pago de la prima
sea separado del desembolso de los prestamos.

Temporalidad

Por definicién, los hogares de bajos ingresos son vulnerables a las conmo-
ciones e imprevistos porque carecen de las reservas en efectivo para cubrir
los gastos inmediatos. Por ende, la temporalidad del pago de las reclamacio-
nes es crucial para la adopcién de los productos de seguro. Las personas en
Africa del Sur y Africa oriental prefieren las asociaciones de beneficencia
porque estas requieren poca o ninguna documentacién para verificar una
muerte y los pagos pueden estar disponibles inmediatamente. En contraste,
los pagos de reclamaciones por las compaififas de seguros pueden tardar

meses.

Tarifacién y costos

La evidencia demuestra que la demanda para el microseguro es mucha y que
hay disponibilidad para el pago. En algunos paises, la gente esta particular-
mente interesada en seguros que estin combinados con la acumulacién de
activos. En Indonesia, por ejemplo, la primera prioridad es un producto de
ahorro asegurado para la educacidn, con pagos realizados segtin sea necesario
para pagar costos escolares seleccionados (McCord et al., 2005b).

Con el microseguro, siendo los consumidores cada vez mds heterogéneos
y selectivos, existe la necesidad de que los pagos de prima sean estructurados
de modo que tengan sentido para los tenedores de pélizas. Segtin se discute
en el Capitulo 3.3, los proveedores harfan bien en vincular los pagos de prima
al flujo de dinero en efectivo de las familias de bajos ingresos. En este sentido,
los mecanismos informales han probado ser mds receptivos a las necesidades
de sus clientes que muchos proveedores de microseguro en la actualidad. Por



Cuadro 9

44 Principios y pricticas

ejemplo, en Albania, Opportunity International encontré que un producto
de seguro existente fall, no porque sus términos y costo fueran inaceptables,
sino porque la prima tenfa que pagarse por adelantado. El requisito de pago
por adelantado no estaba alienado al flujo de dinero en efectivo de los tene-
dores de pdliza potenciales (Leftley, 2002).

Entonces, ¢cudl es la capacidad de pago? Esto es dificil de determinar.
Segtin han sefialado Matul y Tounitsky (2006), esto no es sélo una funcién de
los niveles de ingresos, sino también algo muy subjetivo. El nivel de alfabe-
tismo financiero influye fuertemente en lo que la gente piensa que puede
pagar; la educacion al cliente respecto del producto de seguro influye en lo
que la gente entiende que estd comprando con su dinero.

Hay evidencia acumulativa de que los tenedores de pdliza son muy sensi-
tivos al valor de los costos y beneficios de una péliza de microseguro. CIDR
encontré que la contribucién del ingreso familiar al seguro de salud en tres
paises de Africa oriental fluctda consistentemente entre el 1,5% y el 2,5% del
ingreso de la familia.

Cuando el precio de la prima se aumenta por encima del 2%, las familias
se ajustan reduciendo el niimero de miembros de la familia bajo la cobertura,
en vez de aumentar sus pagos de prima (Galland, 20052). En Ucrania, la
investigacion del mercado demostré que una reduccién del 30% result6 en un
aumento del 10% en los tenedores de pélizas (Matul, 2006). De hecho, el ana-
lisis del mercado es critico para un mejor entendimiento de su capacidad y
disponibilidad para el pago (véase el Cuadro 9).

Comprendiendo la demanda de microseguro en Sri Lanka

Los tenedores de péliza de Yasiru, en Sri Lanka, encontraron que los pagos
por beneficios no eran proporcionales a las primas que estaban pagando y que
la péliza de seguro no definia claramente el nimero de miembros de la fami-
lia bajo la cobertura. Una evaluacidn de las preferencias del cliente condujo a
ajustes en las pdlizas para cerciorarse de que las primas tenian una mejor con-
cordancia con los beneficios y relacién entre las primas y el nimero de miem-

bros bajo cobertura.

Fuente: Adaptado de Fokoma, 2004.

La pobreza limita el nimero de obligaciones financieras que una persona
puede asumir. La experiencia de un esquema de seguro vinculado a una IMF
en Nepal sugiere que muchas familias pobres consideran el pago de una prima
de seguros, en adicién al pago de un préstamo, una carga. Los tenedores de
polizas que ya tenian seguro de salud eran reacios a pagar una segunda prima
por seguro de vida voluntario (CMF, 2005). Sin embargo, la naturaleza obli-
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gatoria de muchos productos de seguro dificulta predecir la demanda (y dis-
ponibilidad para el pago) entre las familias pobres de un seguro voluntario a
distintos niveles de primas.

Educacién sobre seguros

El manejo de riesgos por los pobres no es nuevo, pero, para muchas personas,
el seguro como instrumento de mitigacién de riesgos si lo es. Como resul-
tado, su adopcidn representa un desafio para los clientes y los agentes de ven-
tas. Entre aquellos que han oido hablar del microseguro existe un escepti-
cismo considerable. Para muchas familias de bajos ingresos, el seguro es visto
como la provincia de los ricos. De hecho, la confianza en la industria de segu-
ros es comdinmente baja y tiene muchas percepciones negativas. Hay una
renuencia a pagar por adelantado unos servicios que tal vez no lleguen a reci-
birse, especialmente un servicio intangible que uno pudiera no entender. Para
aquellos con experiencia de seguros o que han oido hablar de las experiencias
de otras personas, el dmbito limitado de la cobertura y las largas demoras en
la resolucion de las reclamaciones aumentan las percepciones negativas. En
algunas culturas no siempre es socialmente aceptable apostar por eventos
negativos: cualquier enfoque sobre una enfermedad o muerte es visto como
un deseo de mala suerte.

Si el microseguro ha de resultar exitoso, hay una necesidad crucial en
invertir estratégicamente en la educacién al consumidor para cambiar estas
percepciones. El conocimiento y las actitudes de las familias de bajos ingre-
sos y de los agentes de seguro necesitan mejorarse. Mientras que algunas
organizaciones que venden microseguros dan informacién a los clientes
potenciales describiendo la prima, los beneficios y los procesos de reclama-
ciones, esto tiene un valor limitado si los tenedores de pdliza —y frecuente-
mente los agentes de seguro— carecen de un entendimiento bisico sobre el
seguro y el manejo d riesgos. Segun se ilustra en el cuadro 10, muchas perso-
nas pobres estdn interesadas en conocer més sobre el seguro.

El éxito de la adopcidn del micro seguro no depende meramente de cer-
ciorarse de que algunos productos sean apropiados y puedan costearse, sino
también del nivel de alfabetismo financiero que permita a los consumidores
evaluar lo que reciben al pagar la péliza. Cambiar el conocimiento del consu-
midor, sus habilidades y actitudes sobre el seguro y la creacién de una cultura
de seguro son importantes para facilitar la adopcién de este servicio finan-
ciero formal.
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Queremos saber mas...

1. Malawi

Mientras que los miembros de MUSCCO eran conscientes del seguro, no
necesariamente sabian lo que es una pdliza de seguros. Querian més informa-
cidn sobre el seguro, incluyendo sus costos y beneficios (Enarsson y Wirén,
2005).

2. Uganda

La mayoria de las personas desconocian cudnto estaban pagando, qué estaba
cubierto y cémo hacer reclamaciones. El agente de seguros (alguien del per-
sonal de la IMF) también sabia poco, por lo que rara vez podia ser de mucha
ayuda (Cohen y Sebstad, 2005).

3. Guatemala

Los tenedores de pdliza de Columna dijeron que querian estar mejor infor-
mados, pero que la institucién fallé a la hora de darles méds informacién
(Herrera y Miranda, 2004).

Un tamaifio no sirve para todos

La investigacion en cuanto a la demanda demuestra que generalizar con res-
pecto a los distintos paises y regiones es arriesgada cuando se toman en
cuenta los atributos de los servicios financieros para el manejo de riesgos.
Un tamafio no sirve para todos. Por ejemplo, en Nepal e Indonesia hay una
demanda limitada para el seguro de vida y de funeral, ya que los gastos
funerarios se mantienen a un nivel que la familia pueda pagar (Simkhada et
al., 2000; McCord et al., 2005b). En contraste, el seguro de vida y funerario
estd muy demandado en Uganda y en Suréifrica. En ambos paises hay un
alto nivel de gastos asociados con los ritos funerarios; mientras que los
medios tradicionales de ayuda comunitaria han sido muy limitados dltima-
mente, especialmente en aquellas regiones afectadas por el SIDA/VIH
(Sebageni, 2003; Bester et al., 2004).

Los estudios de demanda también revelan diferentes prioridades de
seguro en distintos segmentos del mercado. El enfoque «un tamaiio sirve
para todos» que caracteriza el disefio de muchos productos de seguro de
vida no considera habitualmente diferencias por género, localizacién o
posicionamiento del tenedor de péliza en el ciclo de la vida. Por ejemplo,
para una mujer pobre, de edad mediana, la cobertura de la vida de su c6n-

yuge probablemente tendrd una prioridad mayor que la cobertura de su
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propia vida.® Los clientes de SEWA Bank, en India, vieron este punto y
tuvieron éxito en asegurar polizas de seguro de vida para sus conyuges, aun
cuando el gerente del banco asumié que lo hallarian imposible de costear.
Segun se utilicen canales de distribucién alternativos para alcanzar a los tra-
bajadores pobres, segtin se describe en los Capitulos 4.5 y 4.6, podrédn alcan-
zarse otros segmentos del mercado, y se creard la demanda para diferentes
productos o caracteristicas distintas.

La experiencia de las familias de bajos ingresos ilustra la importancia de las
actividades complementarias a través de distintos segmentos del mercado.
Eventos de estrés, tales como bodas, el pago de cuotas escolares y gastos de
vivienda, a menudo ejercen una presién econémica considerable, especial-
mente para las mujeres. Los seguros dotales o seguros de ahorro ofrecen solu-
ciones potenciales. Estos productos de seguro dotal, ofrecidos por compaiifas
de seguro en Indonesia, Bangladesh y Ghana, por ejemplo, han demostrado
ser populares entre los pobres (aunque menos en Sri Lanka). Estos acumulan
activos mientras protegen a la gente contra pérdidas potenciales. Sin embargo,
no estdn exentos de los riesgos asociados con la estabilidad macroeconémica
y corporativa a largo plazo, y pudieran no ser la forma més costo-efectiva de
que los pobres controlen sus riesgos (véase el Capitulo 2.2).

El nimero creciente de estudios de demanda comienza a conformar una base
de informacién creible que pueda utilizarse para estimar la demanda del mer-
cado y ayude a disefiar productos apropiados en paises selectos. Esto estd per-
mitiendo a los proveedores de servicio alejarse de la mera simplificacion de
productos de seguro existentes, originalmente dirigidos a la clase media, para
desarrollar productos y servicios que funcionen en el mercado «en la base de
la pirdmide».

El mercado para el microseguro es amplio. Todas las partes con interés, las
compaiias de seguros, sus agentes y los tenedores de pélizas tienen mucho
que ganar de este mercado si se le da buen servicio. Sin embargo, conseguir
que todos trabajen juntos llevard tiempo. En ausencia de una cultura fuerte
entre las familias de bajos ingresos, la demanda de los clientes en muchos
sitios todavia estd evolucionando. Donde el seguro ha trabajado bien para las
familias de bajos ingresos, ahi donde la cobertura ha sido apropiada, ficil de
costar y entendida, se ha visto un éxito considerable y en aumento. Se reduce

Muchos deudores de microfinanzas llenan este perfil, pero las reglas del programa de la IMF podrian
requerirle dejar el programa a los 55 0 60 afios, momento en que ella dejard de contribuir al seguro de
vida y sus hijos ya no habrén de recibir beneficios a su muerte. Bajo tales circunstancias, ¢qué gana ella
de una péliza de seguro de vida?
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la vulnerabilidad y el riesgo en las vidas de la gente pobre, permitiéndoles
moverse de una conducta reactiva, a una proactiva que les permita planificar
mejor su futuro. Con un mayor control financiero, la gente pobre tendrd mds
opciones. La investigacién en cuanto a la demanda de la clientela puede con-
tinuar desempefiando un papel clave en el desarrollo de productos de micro-

seguro mas eficientes.
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1.3

La perspectiva de proteccion social en el microseguro

Christian Jacquier, Gabrielle Ramm, Philippe Marcadent
y Valérie Schmitt-Diabate!

El antor agradece los comentarios aportados por Bruno Galland (CIDR) y por Riidiger Krech (GTZ).

El acceso a la seguridad social es un derecho humano fundamental. Mds aun,
la seguridad social y la proteccién social son cada vez mds reconocidas en el
debate global como componentes indispensables para la reduccién de la
pobreza, el desarrollo de una economia sustentable, la globalizacion justa y el
trabajo decente. A estos efectos, la «World Comission Under Social Dimen-
sion of Globalization» subraya que una cantidad minima de proteccién social
debe ser aceptable como parte integral de la base socioeconémica de una eco-
nomia global. La proteccién social es también una herramienta clave para
alcanzar las metas de desarrollo del milenio, conocidas en inglés como «Mille-
nium Development Goals» (MDGS).

Por lo tanto, la proteccién social es mucho mis que un instrumento de
manejo de riesgos para los individuos. Es una herramienta comprensiva y
colectiva para reducir la pobreza, la inequidad y la vulnerabilidad. Esta pro-
mueve la equidad y la solidaridad a través de la redistribucién. Ademds, pro-
porciona un acceso justo al cuidado de la salud, a la seguridad de ingresos y a
los servicios sociales basicos. Sin embargo, mds de la mitad de la poblacién
mundial no se beneficia de alguna forma de proteccién social.

Las comunidades locales, al enfrentar la exclusidn de la proteccion social,
estin tomando iniciativas para organizar esquemas de microseguros. El
microseguro se distribuye a través de una variedad de organizaciones,
cubriendo varios riesgos o contingencias, tales como salud, maternidad, vida
e incapacidad. Algunos esquemas no son solamente instrumentos de manejo
de riesgos, sino que tienen el potencial de contribuir a la extensién de la pro-
teccién social a grupos excluidos. Mds atin, estos esquemas pueden mejorar la
administracién de proveedores de proteccion de salud (por ej., cuidado de la

Este capitulo es una adaptacién de una préxima publicacién de la OIT y de GTZ (por sus siglas en
inglés), titulada The role of microinsurance as a tool to face risks in the context of social protection (El rol
del microseguro como una herramienta para afrontar riesgos en el contexto de la proteccion social). Los
ejemplos de Senegal se derivan de la experiencia de los autores.
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salud) y alcanzar recursos suplementarios que afiaden a la proteccién social
en su totalidad. Esto es particularmente necesario en aquellos casos donde el
Estado tiene capacidad financiera e institucional limitadas.

Los esquemas de microseguro pueden ser componentes de sistemas de
proteccién social tal como ilustra la figura 4, aunque esto tiene distintas

implicaciones:

* Los esquemas de microseguros pueden asumir algunas funciones de protec-
cién social, tales como la redistribucién a través de subsidios cruzados inter-
nos o al canalizar subsidios puablicos a sus miembros.

* Los esquemas de microseguro no solamente deberian ser evaluados por sus
aspectos técnicos (por ej., viabilidad financiera), sino por su capacidad de
alcanzar resultados de proteccion social; el impacto socioecondémico de estos
esquemas en sus miembros y en los que no son miembros debe también
tomarse en consideracién.

® Un mercado no regulado puede fallar en proveer paquetes de beneficios efi-
cientes para los pobres.

* Los esquemas de microseguros pueden desempefiar un rol importante en el
apoderamiento y la participacién de sus miembros, lo que tiene implicaciones
en términos del disefio de los productos, la seleccion del paquete de benefi-
cios, el costo y la organizacién de los esquemas.

El enfoque del microseguro

Medida para manejar el riesgo

Microseguro

Proteccién social

Sin embargo, los esquemas autosuficientes y autofinanciados de microse-
guro tienen limitaciones grandes en su capacidad de ser mecanismos sosteni-
bles y eficientes de proteccidn social, capaces de alcanzar segmentos grandes
de poblaciones excluidas. Su potencial para extender la proteccién social
aumenta cuando los gobiernos los incluyen en estrategias de proteccién social
nacionales y los vinculan a otros componentes de proteccidn social para crear
un sistema progresivamente mas coherente, eficiente y equitativo. Este capi-
tulo explora la relacién entre la proteccién social y el microseguro, defi-
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niendo, en primera instancia, lo que es la seguridad social y la proteccién
social. Dentro de ese contexto, este capitulo define entonces el microseguro y
procede a ilustrar su potencial y sus limitaciones. Finalmente, proporciona
algunas ilustraciones de cémo el microseguro puede utilizarse para extender
la proteccidn social a poblaciones excluidas y para vencer algunas de sus limi-

taciones inherentes.

Definicién, objetivos y funciones clave
De acuerdo con la OIT (2000), la seguridad social es la proteccién que la
sociedad provee a sus miembros a través de una serie de medidas publicas:

Para compensar la ausencia o reduccién sustancial de ingresos producidos o
generados por el trabajo como resultado de varias contingencias (enfermedad
notable, maternidad, dafios sufridos en el empleo, desempleo, edad avanzada
y muerte del cabeza de familia).

Para proveer a la gente cuidado de la salud.

Para proveer beneficios a las familias con nifios.?

La proteccién social incluye no solamente esquemas de seguridad social
publica, sino esquemas privados o no estatutarios con objetivos similares,
tales como las sociedades de beneficios mutuos y los esquemas de pensién
ocupacional, dado que las contribuciones a estos esquemas no son totalmente
determinadas por las fuerzas del mercado.

Esta definicién de proteccién social es una de varias propuestas. Otras
organizaciones, tales como el World Bank y el Action Development Bank,
utilizan conceptualizaciones mds holisticas de proteccién social (manejo de
riesgos sociales). Estas incluyen una gama mds amplia de contingencias —
cualquier cosa que afecta a la seguridad de ingresos de un individuo— que
naturalmente se sobreimponen a otras politicas del sector, tales como la edu-

La OIT tiene un numero de convenciones de seguridad social que atienden a la implantacién en la prac-
tica de este derecho humano. La mds importante es la Convencién de Seguridad Social (Estdndares
Minimos), 1952 (Num. 102). Define nueve ramas de seguridad social y las contingencias correspon-
dientes cubiertas: cuidado médico, beneficio por enfermedad, beneficio por desempleo, beneficio por
edad avanzada, beneficio por accidente en el empleo, beneficio por familia, beneficio por maternidad,
beneficio por incapacidad y beneficio por supervivencia. También presenta la idea de que deberd alcan-
zarse un minimo de seguridad social por parte de todos los estados miembros. Las convenciones de la
OIT, a fin de tomar en cuenta las diferentes situaciones nacionales, generalmente contienen cldusulas de
flexibilidad en torno a la poblacién que cubren, y el ambito y nivel de los beneficios provistos. Ademis,
otorgan a los estados discrecion plena en cuanto a la organizacién de su esquema de seguridad social.
En otras palabras, estas convenciones afirman el derecho de toda persona a la seguridad social, aunque
reconoce las dificultades practicas de implantar este derecho realmente, dentro de las realidades sociales
que prevalecen a través del mundo entero.
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cacién o la fuerza laboral. Esta visién mds amplia no sélo incluye mecanismos
de proteccidn, sino intervenciones promocionales para aumentar los activos
o las oportunidades econdémicas (tales como programas de microfinanzas,
respaldo de precios o subsidios de mercancias). De hecho, los conceptos de
proteccidn social todavia estan en discusidn, por ejemplo ante el Network on
Poverty Reduction, que conduce el Development Assistant Committee de la
OECD, por sus siglas en inglés.

Independientemente de una definicién especifica, la proteccién social es
una herramienta importante para prevenir la pobreza y fortalecer la capaci-
dad de los pobres para salir de la pobreza. Por ejemplo, algunas medidas de
proteccidn social consisten en una transferencia directa de fondos a los mis
pobres (identificados a través de pruebas), que tienen un efecto directo o al
menos temporal sobre la pobreza. La proteccién social también reduce la
pobreza a través de su impacto positivo en la productividad y la conducta de
la economia. Esta puede verse como un factor productivo por tres razones
principales (OIT, 2005b):

1. La proteccidn social ayuda a la gente a enfrentar riesgos importantes y la
consiguiente pérdida de ingresos. Al hacerlo asi, puede aumentar y mantener
la productividad de los trabajadores y crear posibilidades de nuevo empleo.
Por ejemplo, los sistemas sanitarios mantienen a los trabajadores con buena
salud y curan a aquellos que se enferman. Del mismo modo, los esquemas por
dafios sufridos en el trabajo ayudan a prevenir accidentes y enfermedades y
rehabilitan a los trabajadores afectados.

2. La proteccidn social puede ser una herramienta critica para manejar cam-
bios en la economia y en el mercado laboral. Por ejemplo, el seguro por des-
empleo crea una sensacién de seguridad entre los trabajadores, que motiva a
los individuos a tomar iniciativas més riesgosas que pudieran resultar en una
ganancia mayor para ellos y para la economia.

3. La proteccién social puede estabilizar la economia al dotar de ingresos de
reemplazo que suavicen el consumo durante recesiones, por lo que previene
una recesién mds aguda al colapsar la confianza del consumidor y sus efectos
negativos sobre la demanda doméstica. Por ejemplo, los beneficios por des-
empleo y las pensiones para personas de edad avanzada ayudan a mantener el
poder de compra de los trabajadores aun cuando han perdido sus empleos o
se han retirado.

La proteccién social puede realzar principios, tales como la solidaridad, la
dignidad y la igualdad. La solidaridad surge cuando todo el mundo contri-
buye a un bote comun, segtin su capacidad, y retira de ese bote segin sus
necesidades (dentro de los limites fijados por las reglas internas del esquema
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en cuestion). La solidaridad también puede materializarse a través de la redis-
tribucién de fondos levantados por el cobro de contribuciones. El nivel de
solidaridad dependerd de la naturaleza de los instrumentos financieros que
estdn siendo utilizados: mientras que las contribuciones sobre ingresos u
otras relacionadas generalmente van en aumento, las contribuciones por con-
sumo o la prima fija pueden correr el riesgo de ser regresivas.

La proteccidn social estd ligada con el principio de dignidad, ya que da a
las personas el derecho de una vida decente independientemente de los even-
tos adversos que les aflijan. A diferencia de la caridad, la proteccién social
integra a individuos en un proceso de intercambio, donde ellos tienen dere-
cho de recibir y la obligacién de dar. Su dignidad es reconocida al permitir a
las personas la posibilidad de contribuir. La proteccién social también estd
ligada al principio de igualdad (incluyendo la igualdad por género) y la no
discriminacién cuando los derechos de igualdad se conceden a todas las per-
sonas expuestas a los mismos riesgos o sujetas a los mismos obsticulos sin
discriminacién.

La aplicacién de los principios de solidaridad, dignidad e igualdad dentro
de la proteccidn social ayudan a promover la cohesién social, la inclusién y la
paz, que son prerrequisitos para un crecimiento econémico estable y a largo
plazo. Mds atn, el papel de integracion de la proteccion social atrae a los gru-
pos o individuos que han sido excluidos a la masa, al proporcionarles apoyo
en la bisqueda de empleo y en su tarea de convertirse en personas activas pro-
bablemente hasta hacerse contribuyentes y miembros de una sociedad (Piron,
2004). La proteccion social puede ser finalmente una herramienta para pro-
mover el apoderamiento y la participacidn, a través de la representacién de los
trabajadores, dentro de una economia formal (dentro de los esquemas estatu-
tarios de proteccion social) y de una economia informal (dentro de los esque-
mas de proteccién social basados en esfuerzos comunitarios). Esta participa-
cién es s6lo una manera de resaltar la democracia.

La concepcidn de proteccién social de la OIT (definiciones, funciones) es
compartida por muchas instituciones a través del mundo. Recientemente, las
mds importantes federaciones y organizaciones internacionales que represen-
tan el sector cooperativo y mutualista de seguros formaron la International
Alliance for the Extension of Social Protection.®> Su visién compartida, sus
valores y principios estdn articulados en el Consenso de Ginebra de 2005, el
cual reconoce que «la seguridad social es un derecho fundamental y universal

Los miembros incluyen: ISSA (International Social Security Association), AIM (Association Interna-
tionale de la Mutualité), ICA (International Cooperative Alliance), ICMIF (International Cooperative
and Mutual Insurance Federation), IHCO (International Health Co-operative Organization) y
WIEGO (Women in Informal Employment: Globalization and Organization). Para mas detalles sobre
«International Alliance», véase www.social-protection.org.
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de las personas». Este consenso también enumera principios bdsicos y valo-
res sobre proteccién social —tales como solidaridad, redistribucidn, el rol en
el desarrollo econémico y social, la importancia de la eficiencia, relevancia,
buena administracién y viabilidad financiera— y sugiere que los valores del
movimiento cooperativo y mutualista sean tenidos en alta estima (por ejem-
plo, la justicia social, abstenerse de exclusién y discriminacién, sin fines de
lucro, participacién y apoderamiento).

Brechas entre lo correcto y la realidad

La definicién de la seguridad social como un derecho humano comienza con
los principios de universalidad e igualdad: cada ser humano tiene igual dere-
cho a la seguridad social, lo que tiene dos implicaciones principales.

1. Los estados tienen la obligacion de tomar medidas para garantizar este
derecho.

Estos tienen que tomar las medidas legislativas, administrativas, fiscales, judi-
ciales u otras pertinentes para garantizar tal derecho a sus poblaciones. Esta
obligacién no significa necesariamente que el Estado tenga que proporcionar
proteccion social directamente; puede facilitar o incentivar acciones de terce-
ras personas. La obligacién puede ser conductual: los estados tienen que
tomar las medidas necesarias para garantizar un derecho particular. La obli-
gacién también puede ser una de resultados: los resultados tienen que alcan-
zar metas especificas para satisfacer estindares particulares. También existe
una obligacién de la comunidad internacional, que hasta el momento no ha
sido oficialmente reconocida, de respaldar a los estados con suficientes recur-
sos para garantizar los derechos humanos, incluyendo el derecho a la seguri-
dad social. Esto estd en consonancia con la idea que subyace al Fondo Global
para la Malaria, Tuberculosis y VIH-SIDA («Global Fund for Malaria,
Tuberculosis y VIH-SIDA»).

2. Todo el mundo tiene derecho a gozar de un nivel minimo de proteccion
social sin excepcion o discriminacion.

Este derecho incluye el acceso equitativo a la proteccién social independien-
temente de la edad, sexo, condicidn de salud, localizacién, ocupacién o nivel
de ingresos de un individuo. Este derecho a gozar de un nivel minimo de pro-
teccion social es a menudo utilizado para justificar el disefio y la implemen-
tacién de subsidios de equidad de los ricos a los pobres.

Sin embargo, en muchos paises en desarrollo, la cubierta de proteccion
social es dramdticamente baja: alcanza sélo una porcién pequeia de la pobla-
cién y proporciona proteccién solamente para una gama limitada de riesgos.
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En Africa, Sub-Sahara y en Asia del Sur, solamente entre el 5% y el 10% de
la poblacidn estd cubierta por un esquema de seguridad social estatutario,
principalmente esquemas de pensiones para la edad avanzada y acceso al cui-
dado de salud (OIT, 2001). En algunos paises, el porcentaje de la poblacién
cubierta va en descenso a causa de politicas de ajuste estructural, privatizacién
y el desarrollo de una economia informal. Aunque algunas personas exclui-
das trabajan en el sector formal, la gran mayoria estd activa en la economia
informal.

Hasta la tltima década, las estrategias de proteccién social estaban basadas
en la presuncién de que la economia formal irfa ganando terreno progresiva-
mente dentro de una economia tradicional, por lo que la seguridad social
cubrirfa progresivamente una proporcién mayor de la fuerza laboral. Sin
embargo, esto no ha sucedido. En muchos paises en desarrollo, la mayoria de
los trabajos creados durante la tltima década han sido creados dentro de la
economia informal (OIT, 2002a). Hoy, el empleo informal comprende entre
la mitad y tres cuartas partes del empleo no agricola de los paises en desarro-
llo. Si el empleo informal en la agricultura se incluye en las estimaciones, la
proporcién del empleo informal aumenta significativamente, por ejemplo de
un 83% a un 93% en India, de un 55% a un 62% en México, y de un 23% a
un 34% en Africa del Sur (OIT, 2001). Aunque algunos estados lo han inten-
tado, los esfuerzos de extender la cubierta estatutaria de proteccién social a
los trabajadores de una economia informal no han sido suficientes.

La prioridad de extender la cobertura de la proteccién social

Resulta entonces necesario encontrar otras maneras de traducir el derecho de
proteccién social a la realidad. En la Conferencia Laboral Internacional
(«International Labour Conference»), en el afio 2001, los gobiernos y las
organizaciones de patronos y trabajadores, en representaciéon de 160 paises,
estuvieron de acuerdo en lograr un consenso nuevo en cuanto a seguridad
social; acordaron notablemente que su prioridad principal se otorgaria a
aquellas politicas e iniciativas que extendieran la seguridad social a quienes no
tenfan ninguna, y propusieron distintos medios de cumplir con este objetivo:

Cuando estos grupos no pueden ser dotados inmediatamente de cobertura, el
seguro —donde sea apropiado sobre una base voluntaria— wu otras medidas,
tales como asistencia social, podrian ser introducidas y extendidas e integradas
dentro del sistema de seguridad social en una etapa posterior, cuando el valor
de los beneficios se haya demostrado y sea econdmicamente sostenible. Ciertos
grupos tienen ciertas necesidades y algunos tienen capacidad de contribucion
muy baja. El éxito de la extension de la seguridad social requiere que estas
diferencias sean tomadas en cuenta. El potencial del microseguro también
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debe ser explorado rigurosamente: aun cuando no pudiera ser la base de un sis-
tema de seguridad social comprensivo, podria ser un primer paso stil, particu-
larmente si responde a la necesidad urgente de las personas de tener acceso al
cutdado de salud. Las politicas e iniciativas sobre la extension de cobertura
deben tomarse dentro del contexto de una estrategia de seguridad social inte-
grada nacionalmente (ILO, 2001).

Como se planted en la conferencia, la OIT, en el afio 2003, lanz6 la Campaiia
Global de Seguridad Social y Cobertura para Todos («Global Campaine of
Social Security and Coverage for All»).

Cuando se confronta con una situacién como la presente, donde un gran
(y creciente) numero de personas estd excluido de la proteccién social, es
necesario elaborar estrategias proactivas para extenderlo. Estas estrategias
buscan que un niimero mayor de personas quede cubierto y que se mejore el
nivel y el dmbito de los beneficios de proteccidn social existentes. Una gama
de mecanismos puede ser utilizada para implementar estas estrategias, por
ejemplo:

* Los esquemas de seguro social pueden extender beneficios existentes o modi-
ficarlos para grupos previamente excluidos, sobre una base obligatoria o
voluntaria. La inclusién de estos grupos también puede contribuir a la efecti-
vidad de los esquemas a través de mejoras en la administracidn y en el disefio.

® Los esquemas de seguro social especial pueden establecerse para grupos
excluidos.

® Los beneficios universales que cubren a toda la poblacién en cuestién sin con-
dicién o sin prueba de ingresos puede ser implementada (por ejemplo, aque-
llos sobre cierta edad).

® Programas de asistencia social dirigidos a grupos vulnerables especificos tam-
bién pueden ser implementados: exenciones, pensiones sociales/beneficios en
efectivo, transferencias de efectivo condicionadas (por ejemplo, basado en la
asistencia a la escuela).

® Una opcién complementaria seria incentivar y respaldar el desarrollo de
esquemas de seguridad social a través del microseguro y de conceptos inno-
vadores descentralizados para dar proteccion social a través de las comunida-
des, sociedades* y otras organizaciones de la sociedad civil.

+ La OIT es un foro dnico para gobiernos, en el que estos interactiian con organizaciones de patronos y
trabajadores, también conocidos como socios en sociedad. En la estructura tripartita de administracién
de la OIT, las organizaciones de patronos y trabajadores tienen igual voz con los gobiernos en el esta-
blecimiento de sus politicas y programas.
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Segtin se describe en el Capitulo 1.1, un esquema de microseguro puede ser
una organizacién como una sociedad mutualista de beneficios. También
podria ser un grupo de instituciones trabajando juntas, como aseguradores
que colaboran con las instituciones de microfinanzas para proveer seguros a
los pobres. O podria ser un producto de seguro provisto por una organiza-
ci6n que realiza otro tipo de actividad, como serfa una cooperativa agricola
que también provee seguro a sus miembros.

Los esquemas de microseguros a menudo son establecidos por organiza-
ciones sociales de indole civil. Estas organizaciones cooperan cada dia mds
con esquemas formales de proteccién social (por ej., compaiiias de seguros,
esquemas de seguridad social), instituciones publicas (por €j., departamentos
de salud, del trabajo y de servicios sociales), proveedores de servicios (por ej.,
proveedores de cuidado de salud y terceros administradores [TPAs]). Muchas
veces los municipios y las autoridades locales estin involucrados en la oferta
de microseguros.

Para que un esquema sea de interés en el contexto de proteccién social,
algunos de sus beneficiarios deben estar excluidos de los esquemas de protec-
cién formal, en particular aquellos trabajadores del campo y de la economia
informal y sus familias. Un esquema de microseguro es diferente de otros
programas que proveen proteccién social estatutaria a los trabajadores forma-
les. La membresia no es obligatoria (pero puede ser automadtica). Los miem-
bros contribuyen, al menos parcialmente, con las primas necesarias para
pagar por los beneficios. Debido a que su capacidad de contribuir es a
menudo baja, la cobertura provista por estos esquemas es —en ausencia de
subsidios— usualmente limitada, con un niimero menor de riesgos cubiertos
y unos niveles mis bajos de beneficios.

Segtin se ha discutido en el capitulo anterior, los trabajadores de una eco-
nomia informal y sus familias tipicamente solicitan cobertura para enferme-
dad y muerte; la demanda para proteccién contra otros riesgos es menos pre-
valeciente, aunque puede ser significativa en ciertos mercados (por ej., la
demanda para la cobertura de aves y ganados o de siembra en dreas rurales).
En términos de disponibilidad, todos los productos de microseguro estdn dis-
ponibles en todos los paises. Algunos productos pueden considerarse bien
establecidos en una regién, pero casi no existentes en otra. Por ejemplo, el
microseguro de vida rara vez se encuentra en Africa occidental, mientras que
estd relativamente desarrollado en algunos paises asidticos.

De acuerdo con los inventarios de microseguros, realizados en 2003/2004
en 11 paises africanos, India, Bangladesh, Nepal y las Filipinas (OIT/STEP,
2003/2004):
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el microseguro de salud es predominante en Africa (100% por ciento de los
esquemas investigados) y en las Filipinas (70% de los esquemas proveen segu-
ros de salud); es el segundo en India (56% de los esquemas) y en Nepal
(52%), aunque menos importante en Bangladesh (39%);

el microseguro de vida es mds comtin en Bangladesh (72% de los esquemas
investigados proveen seguros de vida), las Filipinas (66%) e India (60%) y es
menos frecuente en Nepal (38%); y

ejemplos del microseguro de cultivo se encontraron solamente en India (dos
esquemas en el 2004); los esquemas de pensién solamente fueron observados
en India (4% por ciento de los esquemas investigados) y en las Filipinas
(24%).

No todo microseguro desempefia un papel en la extensién de proteccién
social. Algunos productos, tales como el microseguro de activos, el de aves y
ganado, y el de residencia, y el seguro vinculado al crédito que solamente
cubre la parte por cobrar del balance de un préstamo, aunque ciertamente
beneficiosos, no proveen proteccién social en el sentido estricto. Por el con-
trario, otros productos, tales como el de salud, vida, pensiones para edad
avanzada e incapacidad, cubren las nueve contingencias especificadas en la
Convencién de Seguridad Social (102) de la OIT. y, por lo tanto, desempefian
un papel en la extension de la proteccién social.

La contribucidén positiva del microseguro a la extension

de la proteccién social

En aquellas instancias en las que los gobiernos tienen una capacidad finan-
ciera institucional limitada, los esquemas de microseguro pueden represen-
tar recursos suplementarios (de finanzas, humanos, etc.) que pueden bene-
ficiar al sector de seguridad social en su totalidad. Especificamente, los
esquemas de microseguro de salud ayudan a mejorar el acceso al cuidado de
salud al disminuir las barreras financieras que atrasan o impiden el acceso.
En algunos casos, la calidad del cuidado mejora, por ejemplo, cuando los
esquemas firman acuerdos con los proveedores de cuidado de salud sobre la
calidad del servicio. Contratar a proveedores de cuidado de salud aumenta
la transparencia en las pricticas de facturacién y en el modo en que se admi-
nistra el sector de salud. El microseguro también tiene efectos positivos en
la participacién de una sociedad civil y en el apoderamiento de grupos
socios ocupacionales incluyendo a las mujeres. Por ejemplo, ya que muchos
esquemas se organizan y son ejecutados por organizaciones de mujeres,
estos pueden fortalecer la capacidad de las mujeres para identificar sus nece-
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sidades de salud incluyendo a aquellas vinculadas con su papel reproduc-
tivo. Mds aun, el microseguro, como mecanismo de extension de la protec-
cidén social, tiene las siguientes ventajas en comparacién con los esquemas

cldsicos de seguridad social:

1. El microseguro puede alcanzar grupos excluidos del seguro social estatuta-
rio, tales como trabajadores de una economia informal y trabajadores rurales.
2. Los costos de transaccidn necesarios para alcanzar estas poblaciones pue-
den reducirse, ya que los esquemas de microseguro usualmente son gestiona-
dos por organizaciones civiles descentralizadas, que a menudo descansan en
la auto-administracién voluntaria, que se implementan en la vecindad de una
poblacién en particular.

3. Los beneficios del microseguro son, a menudo, disefiados con la participa-
cién de la poblacién a la que se quiere acceder. Esta participacién es mayor en
las asociaciones de beneficio mutuo, donde el paquete de beneficios es deci-
dido en una asamblea general. En otros tipos de esquemas, los grupos especi-
ficos usualmente son consultados, en ocasiones a través de encuestas de resi-
dentes. Como resultado, el microseguro usualmente responde a las necesida-
des y la capacidad de pago de la poblacién que se persigue.

4. Los esquemas de base comunitaria comtinmente experimentan menos pro-
blemas con el fraude y el abuso que los sistemas centralizados de proteccién
social, ya que sus miembros usualmente se conocen entre si, pertenecen a la
misma comunidad y comparten los mismos intereses. Sin embargo, los esque-
mas de base comunitaria pueden tener dificultad al cobrar las contribuciones
regulares, lo que puede resultar en problemas de retencién y retos de susten-
tabilidad. Algunos esquemas manejan esta situacién de renovaciones bajas a
través de los contratos de seguros grupales con grupos ocupacionales organi-
zados (tales como las cooperativas).

El desarrollo de los microseguros es continuo, con una proliferacién de
nuevos esquemas, especialmente en la India. Por ejemplo, OIT/STEP (2004)
encontré 60 esquemas de microseguros que cubren a 5,2 millones de perso-
nas. Este inventario estd siendo actualizado; el nimero mds reciente de esque-
mas (principios de 2006) se estima en 71, cubriendo a mds de 6,8 millones de
personas en India, y 240 esquemas de microseguros, cubriendo a 25 millones
de personas en 8 paises de Asia. Esto sugiere que estos esquemas responden
a una demanda real y que son dtiles para resolver cierto nimero de situacio-
nes, por lo menos a nivel local.
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Limitaciones actuales del microseguro como mecanismo de extensién
de proteccién social
A pesar de estas ventajas aparentes, ciertas caracteristicas de los esquemas de

microseguros limitan su contribucidn a la extension de la proteccién social:

1. Aunque el microseguro es cada vez mds comtin, muchas personas exclui-
das de esquemas legales de proteccién social tampoco estin cubiertas por el
microseguro. De hecho, muchos de estos esquemas (particularmente en
Africa) tienen gran dificultad en extender su alcance geogrifico y socio-ocu-
pacional y en aumentar su membresia.

2. Muchos esquemas de microseguro tienen pobre viabilidad y sustentabili-
dad. Estos dos puntos estin vinculados (particularmente en Africa) con des-
trezas de administracién pobres (no tienen suficientes recursos financieros
para emplear personal profesional) y con sistemas de informacién inadecua-
dos, lo que hace dificil el seguimiento de las operaciones del esquema.

3. La capacidad de pago de los miembros es cominmente muy baja, lo que
también tiene como resultado que los beneficios sean limitados en ausencia de
subsidios.

4. La mayoria de los esquemas no sustituyen las funciones que habitualmente
cumplen los esquemas de seguridad social estatutarios, tales como la redistri-
bucién entre los segmentos de los ricos y los pobres de la poblacién, porque
las contribuciones estin cominmente basadas en una tarifa fija. Ademas,
pocos esquemas alcanzan a los segmentos mds pobres de los grupos excluidos
que no pueden contribuir al esquema.

5. En muchos paises, la infraestructura legislativa y las reglamentaciones no
se adaptan a este tipo de esquemas, por lo que no facilitan su réplica y expan-
sion.

6. Los esquemas de microseguros son usualmente organizaciones auto-admi-
nistradas. Por ello, pueden perseguir objetivos que no estin necesariamente
alineados con la estrategia de proteccién social del gobierno, y sus promoto-
res pueden estar renuentes a participar en sistemas nacionales de proteccién

social, si esto pudiera amenazar la autonomia del esquema.

Un creciente nimero de estados consideran el microseguro como una estra-
tegia de extensién de proteccion social e incluyen este mecanismo en sus
estrategias de extensién. En varios paises, los esquemas de microseguros ya
son parte del proceso de implantacién progresiva de sistemas mds coherentes
e integrados de proteccién social:



Cuadro 11

5.1

La perspectiva de proteccién social en el microseguro 61

En India, el uso prescrito del modelo socio-agente (véase el Capitulo 5.2)
aumenta la aceptacidn del seguro por los grupos seleccionados.

En Senegal, los esquemas de microseguros se mencionan en la estrategia
nacional de proteccién social como un mecanismo clave para extender dicha
proteccién.

En Rwanda y Ghana, el estado implementa esquemas de proteccién social a
nivel nacional, en el drea de salud, que son conceptualizados sobre organiza-
ciones mutualistas de base comunitaria y de distrito.

En Colombia, el gobierno provee subsidios que permiten a los pobres com-
prar seguros de salud, lo que estimula la competencia en aras de servir a un
mercado de bajos ingresos por parte de proveedores de microseguros y otros
(véase el Cuadro 11).

La extension de la proteccién social a través del microseguro en Colombia
En 1993, como parte de una reforma del sistema de cuidado de salud en
Colombia, un esquema especial (Régimen Subsidiado de Salud) fue introdu-
cido para financiar el cuidado de salud de los pobres y vulnerables (inclu-
yendo a sus familias) que estin incapacitados para pagar o contribuir al
esquema general de seguros.

Los fondos se levantan a través de una contribucién solidaria, recolectada
bajo un esquema de seguro social contributivo y varios subsidios del estado.
Estos fondos son entonces canalizados a varias instituciones, incluyendo 8
asociaciones de beneficio mutuo, federadas bajo una organizacién nacional
llamada Gestarsalud, que ahora cubre el 60% del mercado, «cajas de compen-
sacién» (20% del mercado) y varias compaiifas de seguro comercial privado,
que también cubren el 20% del mercado. Hoy, este esquema subsidiado exi-
toso cubre a 18,5 millones de personas.

Fuente: Adaptado de Pérez, 1999.

Hay tres maneras de superar las limitaciones ya mencionadas. Primero,
es necesario continuar desarrollando el microseguro para aumentar la
poblacién que cubre, mejorar el paquete de beneficios que ofrece y forta-
lecer la capacidad de los esquemas. Segundo, hay que establecer alianzas
con otros jugadores e instituciones relacionadas. Tercero, el microseguro
necesita continuar integrandose en sistemas de proteccién social mds cohe-

rentes y equitativos.

El desarrollo progresista del microseguro

El desarrollo progresista del microseguro tiene implicaciones para varios
actores, incluyendo a los promotores y los operadores de los esquemas, al
igual que el Estado.
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Para los promotores y operadores del microseguro, este desarrollo con-
tinuado puede significar alterar la manera en que los esquemas operan
actualmente. La administracién de estos esquemas debe ser mds profesional,
para poder atender la creciente complejidad de atender las necesidades de
un grupo-meta particular. Una manera de hacer esto es contratar externa-
mente algunas de las funciones de la administracién con organizaciones
especializadas. También puede significar establecer algunos esquemas para
alcanzar a los miembros de organizaciones de mayor tamafio, tales como
uniones comerciales, cooperativas y asociaciones ocupacionales. Los esque-
mas de mayor tamafio estdn en una posicién de proveer una cobertura mds
comprensiva, particularmente contra riesgos mayores como hospitaliza-
cién, y a menudo son sustentables porque pueden aumentar ficilmente sus
reservas financieras.

Segtin se ha descrito en el Capitulo 5.3, el estado puede respaldar el des-
arrollo del microseguro a través de la promocidn y concienciacion de la opi-
nién publica (particularmente en la poblacién dentro del grupo-meta). Otras

medidas que el gobierno puede tomar incluyen:

Fortalecer la capacidad de los esquemas de microseguro a través de mejores
sistemas administracion y seguimiento.

Fortalecer la viabilidad y la capacidad financiera de los esquemas, por ejem-
plo, a través de fondo de garantias o reaseguro.

Construir estructuras de apoyo, como asociaciones o redes de segundo nivel,
que proporcionen respaldo técnico y entrenamiento para los esquemas de
microseguro.

Facilitar el intercambio de informacién entre las partes para asegurar que las
experiencias exitosas pueden ser imitadas por otros grupos o en reas geogra-
ficas distintas.

Formular recomendaciones en cuanto al disefio: paquetes de beneficios, afi-
liacién, administracién, métodos de pago a suplidores de servicios de salud.
Establecer estructuras para producir informacién (indicadores y estadisticas)
que pueden ser utilizadas por estos esquemas para tarifar sus productos mds
adecuadamente.

El desarrollo de enlaces

Una estrategia principal para fortalecer los esquemas de microseguro y com-
pensar por algunas de sus debilidades es, enlazarlos a otras organizaciones,
instituciones o sistemas. La Tabla 6 ofrece algunos ejemplos, clasificados
segtin los mecanismos utilizados y los socios en potencia.
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Tipologia de los vinculos del microseguro

Mecanismos Actors/partners
— Subsidios (locales, nacionales e - Otros proyectos de microseguro,
internacionales) proyectos que tienen que ver con

~ Contratos con los proveedores de federaciones

servicios de cuidado de salud - Organizaciones de sociedades civiles,
IMFs, uniones comerciales, cooperativas,

— Subcontratacién para ejercer funciones
asociaciones, etc.

gerenciales
- Proveedores de servicio (ej. Cuidado de
salud, TPA’s)

- Sector privado, industria farmacéutica

- Consejos técnicos

- Consolidacién financiera (reaseguro,
fondos garantizados)

- Distribucién de productos de seguro - Gobierno central y local

— Programas de asistencia social;

- Distribucién de bienes publicos ! !
transferencias en efectivo

(inmunizacidn, tratamientos y examenes
de HIV/SIDA, asistencia social) - Proyectos de seguridad social,

— Tratamiento aseguradores publicos o privados

— Intercambio de informacién y otras - Cooperacién internacional
practicas

- Regulacion, control

El dividir funciones y responsabilidades, en consecuencia con las compe-
tencias principales de cada parte interesada, puede crear servicios comple-
mentarios, economias de escala y hacer los esquemas mads eficientes. Ejemplos
de enlaces incluyen: Yeshasvini en India, que contrata funciones administra-
tivas externamente a un tercer admisnistrador (TPA, por sus siglas en inglés)
(véase el Capitulo 4.6); compaiiias de seguros formales que distribuyen pro-
ductos a través de organizaciones comunitarias en muchos paises (véase el
Capitulo 4.2); la creacién de economias de escala y de poder adquisitivo al
agrupar esquemas de microseguro, como en el caso de las federaciones africa-
nas emergentes (véase el Capitulo 4.3), y la canalizacién de subsidios a través
de asociaciones de beneficio mutuo, como en Colombia (Cuadro 11).

Los enlaces funcionales también pueden ser establecidos con otros com-
ponentes de proteccion social para mejorar la coherencia de un sistema nacio-
nal de proteccién social. Ejemplos de estos enlaces son canalizar servicios

sociales a miembros elegibles y distribuir seguro social.

Desarrollando enlaces equilibrados en Senegal

En Senegal, la mayoria de las organizaciones mutualistas de salud firman con-
tratos con los proveedores de cuidado de salud. Sin embargo, esta relacion es
a menudo poco equilibrada y el mutualista no tiene medios reales para com-
peler al proveedor de cuidado de salud a respetar sus obligaciones.
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Para enfrentar este problema, el ministerio de salud reconocié la necesi-
dad de disefiar una politica nacional de contratacién y un andamiaje que
dotara de gufas y herramientas concretas para facilitar el proceso de contrata-
ci6n, incluyendo las etapas del disefio del acuerdo, el contenido minimo del
acuerdo, los compromisos de ambas partes (incluyendo los aspectos financie-
ros, facturacién y métodos de pago), herramientas de seguimiento y el papel
estatal. Se cre6 un grupo de trabajo en 2006 para elaborar un primer borrador
de este andamiaje que se le presentard a las partes con interés relevante para
sus comentarios.

Un enlace critico para alcanzar los objetivos de proteccién social es el de
los proveedores de cuidado de salud. La descentralizacion del sector de cui-
dado de salud puede facilitar arreglos contractuales entre esquemas de micro-
seguro y los proveedores de cuidado de salud a nivel local. Para asegurar que
estas relaciones sean mutuamente beneficiosas y efectivas, puede ser necesa-
rio que el gobierno tenga que intervenir.

Enlaces en Filipinas

La corporacién de seguros de salud en Filipinas, mejor conocida como Phil-
Health, tiene la obligacién de alcanzar la cobertura universal en 2012. Uno de
sus retos mayores es dar cobertura de seguro de salud a los trabajadores de
una economia informal, que se estima entre los 19,6 y 21,7 millones de traba-
jadores, o entre el 70% y el 78% de la poblacién trabajadora.

En respuesta a este reto, PhilHealth aprob6 una resolucién en 2003 para
asociarse con grupos organizados dentro de un programa piloto. Esta asocia-
ci6n, llamada PhilHealth Organized Group Interface (POGI), es considerada
como un intento de alcanzar a trabajadores de una economia informal a tra-
vés del cooperativismo. La iniciativa estd siendo probada por once cooperati-
vas encargadas del mercadeo y de la recopilacion de primas para PhilHealth.
Fuente: Adaptado de GTZ-OIT-WHO, 2005.

Segun se ilustra en el cuadro 11, los mecanismos para la redistribucién de
subsidios pueden ayudar a los esquemas de microseguro a proveer un paquete
de proteccidn social minima a los hogares mds pobres o a los individuos que
tengan una capacidad de contribucién muy baja o representen riesgos socia-
les muy altos (por ejemplo, los de edad avanzada, los enfermos crénicos y
clertos grupos ocupacionales). Estos mecanismos proporcionan un acceso
equitativo a la proteccidn social, independientemente de las caracteristicas de
los individuos o su capacidad financiera. Estos subsidios, ademds de su papel



Cuadro 14

5.3

La perspectiva de proteccién social en el microseguro 65

en la redistribucidn, hacen los esquemas de microseguro mds atractivos a los
beneficiarios, lo que ayuda a aumentar la membresfa. Ya que la redistribucién
a través del nivel nacional puede ser insuficiente para los paises pobres, seria

préctico considerar también la distribucién nacional.

El Global Social Trust

La misién del Fideicomiso Social Global (Global Social Trust) es reducir la
pobreza sistemdticamente en las economias emergentes, a través de una socie-
dad que invierta en, y respalde, el desarrollo de esquemas de proteccién social
nacional sustentables para la gente y para los grupos que han sido excluidos
de los beneficios del desarrollo econémico. La idea bésica es solicitar a la
gente de los paises mds ricos que contribuyan sobre una base voluntaria, una
modesta suma mensual (digamos el 0,2 por ciento de su ingreso mensual) a un
Fideicomiso Social Global que serd organizado en la forma de una red global
de fideicomisos nacionales respaldados por la OIT. El Fideicomiso invertird
sus recursos para aumentar los esquemas de proteccién social basicos en eco-
nomias en desarrollo y para auspiciar beneficios concretos durante un perio-
do definido, hasta que los esquemas advengan auto-suficientes. Para més in-
formacién, véase: http://www.ilo.org/public/english/protection/socfas/re-
search/global.htm.

La integracion de sistemas de proteccién social coherentes y equitativos.
Proveer seguridad social a los ciudadanos sigue siendo una obligacién central
de la sociedad. Los gobiernos, a través de legislacion y regulacidn, son res-
ponsables de asegurar que el publico tenga acceso a ciertos servicios de cali-
dad. Esto no quiere decir que todo esquema de seguridad social tenga que ser
operado por instituciones publicas o semiptiblicas. Los gobiernos pueden
delegar su responsabilidad en organizaciones de los sectores publicos, priva-
dos, cooperativos o sin fines de lucro.

Sin embargo, lo que es necesario es tener una definicion clara y real del
papel de los diferentes actores proveedores de seguridad social. Estos roles
deberdn ser complementarios, a la par que alcancen el nivel més alto posible
de proteccién y cobertura. Por ejemplo, el desarrollo de un plan de seguridad
social definiria el dmbito y la cobertura de servicios ofrecidos a través de
agencias del gobierno, del seguro social, de aseguradores privados, patronos
y esquemas de microseguro. En este contexto, los socios en el gobierno y la
sociedad deberdn reconocer explicitamente el microseguro como una herra-
mienta de proteccidn social, e integrarlo en estrategias nacionales de protec-
cién social, desarrollo de salud y reduccién de la pobreza (por ejemplo,
PRSP’s en Senegal). El papel del microseguro de salud dentro de la politica
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financiadora de salud total coordinada por el Estado debe ser reconocido
también. La meta de una politica como esta es el acceso universal a un cui-
dado de salud basado en estructuras financieras pluralistas.

El plan maestro de Camboya

En Camboya, el gobierno reconoce el potencial del cuidado de salud social
como un método principal de financiacién para el cuidado de salud. El plan
maestro para el seguro social de Camboya recomienda que, para alcanzar
cobertura universal de salud, se necesita una visién paralela y pluralista que
incluya: (1) seguro social compulsorio de salud a través de un andamiaje de
seguridad social para los trabajadores del sector publico y privado y sus
dependientes, (2) seguro voluntario a través del desarrollo de esquemas
comunitarios de seguros de salud y (3) asistencia social a través, en primera
instancia, del uso de fondos equitativos y, luego, de fondos del gobierno para
comprar seguros de salud para las poblaciones inactivas econémicamente e
indigentes.

Fuente: Adaptado de WHO Camboya, 2003.

El disefio y adopcién de un andamiaje apropiado es un paso clave para esta
integracién. Un andamiaje como éste puede especificar el rol del microseguro
en los sistemas de proteccidn social y establecer un grupo de reglas e institu-
ciones para la supervisién de esquemas de microseguro. Los andamiajes legis-
lativos pueden contribuir a estos esquemas, aunque el establecimiento de
esquemas con altos requisitos financieros o supervisién intensiva de autorida-
des publicas podria restringir su desarrollo. Para lograr un balance apropiado,
OIT-STEP respalda la construccién de un andamiaje regional en ocho paises
UEMOA (Union économique et Monetaire d’Afrique de I’Ouest) para dise-
flar e implantar legislacion que regule las organizaciones mutualistas de bene-
ficios y respalde su desarrollo.

Para los promotores del microseguro, la integracion en sistemas de pro-
teccién social tiene varias implicaciones. El paquete de beneficios que deben
ofrecer tiene que incluir cobertura contra una o més de las contingencias enu-
meradas en la Convencién 102. Mds atin, cuando un paquete de proteccién
social minima garantizada ha sido definido por medio de legislacién, estos
esquemas deberdn proveer dicha cobertura a todos sus miembros. Las regu-
laciones internas de los esquemas de microseguro deberdn cefiirse a los prin-
cipios de equidad definidos en la legislacion, si es que existen. Reglas tales
como la exclusién de miembros de mds de cierta edad o el cdlculo de primas
basado en los riesgos individuales pueden no estar en linea con estos princi-
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pios. Si los esquemas de microseguro reciben respaldo econémico publico,
entonces deberdn responder por el uso eficiente de dichos fondos publicos.
Esto implica que se pondrd en vigor el cumplimiento de reglas de administra-
ci6n y de contabilidad. Los esquemas de microseguro también deberdn estar
de acuerdo con que sus estados financieros sean supervisados por un cuerpo
regulador publico o independiente.

El enfoque integrado en la proteccion social en Senegal

En Senegal, muchos actores han contribuido a acelerar el proceso de extender
la proteccién social, incluyendo el Estado, los gobiernos locales, los socios en
una asociacién social y otras organizaciones de la sociedad civil, donantes y
proveedores de cuidado de salud. Varios eventos han resultado significativos:
® En 2003 se adoptd la ley sobre organizaciones mutualistas de salud; se cred
un andamiaje nacional para el desarrollo de MHOs, asi como un comité
nacional para un dialogo social.

® En 2004 se lanz6 la campafia global en seguridad y cobertura social en
Senegal. La unién de operadores de transporte comercial incluy6 asuntos de
proteccion social en su plataforma. También se adopt6 una ley para disefiar e
implantar un esquema de proteccidn social para los trabajadores rurales (Lo:
d’Orientation Agro-Sylvo Pastorale).

Estos eventos se han integrado en un andamiaje l6gico de estrategia nacio-
nal para la extensién de proteccién social y manejo de riesgos (SNPS-GR)
formulada en 2005, con la participacidn activa de un gran niimero de inte-
grantes. Esta estrategia procura extender la proteccion social del 20% y 50%
de la poblacién para el afio 2015, a través de nuevos esquemas disefiados para
responder méds adecuadamente a las necesidades prioritarias de los trabajado-
res de la economia informal.

Estos eventos y la formulacién de la estrategia nacional llevaron a realizar
estudios de viabilidad en el afio 2006, para disefiar y establecer dos esquemas
de proteccidn social a nivel nacional, uno para productores de transporte y
sus familias (con una poblacién meta de 400.000 personas), y otro para los
trabajadores rurales y sus familias (con una poblacién meta de cinco millones

de personas).

Es importante que los promotores y los productores de microseguros
estén implicados —directa o indirectamente, a través de federaciones que
representen sus intereses— en procesos de consulta y negociaciones naciona-
les con el Estado y con otras partes interesadas en el disefio e implantacion de
estrategias de proteccion social nacional. Una integracién como esta necesita
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de un clima de confianza entre los operadores de los esquemas, las redes de
esquema y otras organizaciones de necesidad civil, tentando a poblaciones
cubiertas por estos esquemas (uniones comerciales, cooperativas, etc.) y el

gobierno (véase el Cuadro 16).

El microseguro es un instrumento que puede ser utilizado para proporcionar
proteccion social a los excluidos. El microseguro resulta particularmente rele-
vante en situaciones en las que los gobiernos carecen de recursos y de capaci-
dad para proveer proteccién social. Incluso en situaciones en las que los
recursos estdn disponibles, si los gobiernos respaldan el microseguro como
un mecanismo de proteccién social, como lo hace Colombia, este puede
resultar en un mecanismo de proteccién social mds eficiente que la totalidad
de los servicios provistos por el gobierno. Para que el microseguro alcance
este potencial y se sobreponga a sus limitaciones, se requiere una visién dina-

mica a tres niveles, segtin se ilustra en la Figura 5:

Iniciativas de la base hacia arriba: para estimular el desarrollo a nivel basico
del microseguro es necesario sensibilizar al piblico en general, a los elabora-
dores de politica publica, donantes y agencias para el desarrollo, al igual que
a los socios de una asociacién y otros actores de proteccidn social, en torno a
c6mo opera el microseguro y cudl es su contribucién potencial para la pro-
teccién social.

El desarrollo de enlaces con intervenciones gubernamentales, otros esque-
mas de microseguro, proveedores de cuidado de salud, y otros servicios, ins-
tituciones de seguridad social, programas de asistencia social, etc., pueden sig-
nificar que los esquemas sean sustentables y fortalecer su efectividad.
Iniciativas de la cdspide hacia abajo: para que el microseguro pueda alcan-
zar su potencial para la proteccién social, los elaboradores de politica ptiblica
y otros interesados deben verlo dentro del contexto mas amplio de unos sis-

temas de proteccion o estrategias coherentes a nivel nacional.

El microseguro, como un arreglo de administracién independiente de ries-
gos, no es suficiente para proteger a la gente pobre contra el riesgo. Serd nece-
sario, ademds, concebir una estrategia integrada de proteccién social en cola-
boracién con el gobierno, el sector privado, los profesionales de la salud, los
miembros de una asociacién y otras organizaciones de la sociedad civil. El
microseguro puede resultar exitoso, en la medida en que complemente otros
instrumentos de manejo de riesgos sobre una base comprensiva de evaluacién

de riesgos.
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Un enfoque dindmico a la extensién de proteccién social por medio del microseguro

De abajo De arriba

hacia arriba hacia abajo

L

Enlaces Enlaces

Esquema de los microseguros

Aunque las operaciones de los esquemas de microseguro son principal-
mente las mismas, independientemente de sus objetivos, los esquemas de
microseguro en el contexto de proteccidn social, deben ser evaluados y segui-
dos de forma diferente a los esquemas de microseguro sobre activos, aves y
ganado o propiedad inmueble, por ejemplo. Los esquemas de proteccién
social tienen que incluir a miembros de alto riesgo o destituidos, e idealmente
deben acceder a subsidios ptblicos para compensar las reclamaciones mayo-
res o contribuciones menores. Si acceden a los subsidios publicos, entonces
deberdn ser responsables del buen manejo de estos, asegurando su uso efi-
cientemente y s6lo para los propdsitos permitidos.

La decision de implantar o respaldar estos esquemas de microseguro no
solamente debe estar dirigida por el andlisis de riesgo, sino por consideracio-
nes politicas: las contingencias prioritariamente cubiertas, la poblacién que
cubre, la relevancia del mecanismo en comparacién con otros y la posibilidad
de enlazarlo con otros mecanismos y componentes de proteccion social. El
objetivo es mejorar la eficiencia, aumentar la cobertura y crear progresiva-
mente sistemas de proteccién social mas coherentes y equitativos.






