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PROLOGDO

LA PLANIFICACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL, ES UN BREVE ESTU-
DIO QUE CONTRIBUYE AL CONOCIMIENTO DE LA CIENCIA LLAMADA
SEGURIDAD SOCIAL SE ENFOCA A PAISES LATINOAMERICANOS, POR-
SER PAISES TODAVIA EN VIAS DE DESARROLLO EN CUANTO A PLA -
NEACION DE SUS PROPIOS RECURSOS COMBINADOS ENTRE SI, YA SEAN
HUMANOS, ECONOMICOS Y FINANCIEROS,

LA REALIZACION DE ESTE TRABAJO TIENE POR FINALIDAD LLEVAR A
CABO UN ANALISIS COMPARATIVO, PARA QUE EL LECTOR SE PUEDA
DAR CUENTA DE LAS DIFERENCIAS DE SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL.
EN ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS.

PUES COMO ES SABIDO DE ACUERDO AL SISTEMA DE GOBIERNO DE CADA
PAIS Y DE ACUERDO A SU GRADO DE DESARROLLO., LA EXISTENCIA DE
SEGURIDAD SOCIAL ES TOTALMENTE DIFERENTE.

AHORA BIEN, ESPERO GUE A LOS ESTUDIOSOS DE ESTA CIENCIA, LA -
CUAL TODAVIA ESTA EN DESARROLLO, LES SIRVA PARA ACRECENTAR EL
CONOCIMIENTO DE LA MATERIA QUE NOS OCUPA,
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A)

CAPITULO 1

NACIMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Antecedentes Histébricos .

La Seguridad Social como instrumento de bienestar fundado
en la solidaridad, como parte de una polftica soclal que -
procura erradicar definitivamente los males que aquejan la
humanidad, es producto de un lento proceso de desarrollo -
conceptual respecto de los fundamemtos y de los métodos --
concebidos para luchar ccentra la adversidad, que comienza

a rendir los frutos después de la segunda guerra mundlal.

Hagamos un breve bosquejo histérico sobre la materia que

nos ocupa.

Decimos que el hombre fué paulatinamente venciendo los -
riesgos a los que se enfrentaba individualmente, con la for
macién de los grupos soclales pero que también, la forma_

cién de estos gruposs vinleron aparejadas nuevas necesidades

que habrfa que superar.

El temor a la inseguridad uni6 a los hombres por el paren
tezco, apareciendo la organizaci6n soclal cuyo control fué
ejercido primeraments por los miembros mds ancianos del

grupo. - Gerontogracia,




'* El mal que amenaza o aterroriza es producido por demo -
nlos '', comienza a hacernos sentir la presencia de los mis -
terios de los dioses y también como respuesta nace la ma--
gia que sblo permitfa a escogidos miembros del grupo conocer
e! origen de estos misterios y a quienes méis corvenfa, para
conservar esa hegemonfa sobre sus congéneres, que esos mis
terlos perduracen por lo que atribufan diversos dioses, con -
los m4s raros apetitos y deseos, la presencia de determina--
dos fenbmenos naturales. Para evitar los males, habla que -
conjurarios, para hacerlos acclionar benévolamente habfa que -
realizar ofrendas. Que preponderancia tan grande adquieren en
esos momentos los primitivos hechiceros que después y al -
hacer las ofrendas o explaciones ccmo rito, devienen en sa-
cerdotes y, de ser un adivino de los deseos de los dioses o
demonios pasan a ser intérpretes de ellos representantes de

los mismos grupos.

Todos los pueblos primitivos en un momento histérico, crea
ron los dioses, lldmenseles Moloch o Huitzilopochtli mien -

tras mayor eran los poderes atribufdos a estos

No vamos a detenernos en la enumeracién de los dioses que
tuvieron los pueblos primitivos, veamos mejor, como el hom
bre ejemplificado por Prometeo, logré poco a poco arreba -
tirles los secretos, o tal vez debamos decir, les fué mer -

mado atribuciones y poderes que el mismo hablales otorgado.




Debemos considerar a Grecia como representativa de la -
raptura del mito, cuando menos en el 4mbito de la medi-
cina tal vez esta ruptura se debié a que los hombres se -

fueron familiarizando con los dioses y "emparentando' con

ellos.

Asf la medicina de los griegos no es ya el procedimien-
to migico, rodeado de misterios en manos de hechiceros
y cercado con tab(i, es un proceso racionalizado una su -
ma de experiencias objetivizadas, no se ve a la enferme-
dad como maligna influencia de los dioses, sino como un

producto de determipados factores, estos que podian ser -

conocidos, objetivos.

Cuanto tiempo desde las ensefianzas y experiencias de He
rofilo Galeno, e Hipbdcrates. ain son base de la medicina
moderna. Ellos le dieron importancia capital a la salud,

"la ciencia y el arte no tienen nada que enseiiar, el 4ni-
mo es incapaz de esfuerzo, la riqueza indtil y la elocuen

cia ineficaz si falta la salud", son palabras de Heréfilo.

(1).

( 1). Citado por Charles Singer - Medicina, el legado de

Grecia - Universidad de Oxford Pags. 262 y sigs.




Se desprende de esto el reconocimiento de lo contingente de los dones

humanos ante la inseguridad.

Sin embargo eran frases proplas de fil6sofos que no se percataban a la

realidad social, de las clases débiles de los miles de esclavos que como
elemento mecénico de produccién s6lo figuraban para ellos como sfmbo
lo de un capital pero sin el menor signo de semejanza con las clases al

tas que se dedicaban al cultivo de la polftica, del pensamiento, del arte

a las armas o al comerclo.

Consideramos a Pitdgoras -~ la justicia de una relacidén aritmética - re -

formador religioso, como originador de un movimiento de mutualismo, de

solidaridad.

Sus discipulos ponfan sus bienes en comin instituyendo un modo especial
de vida privada, una asociacién religiosa, ética y cientffica. El vinculo-
de la comunidad de origen a la ayuda mutua, al mutualismo; no temfian
siquiera largos y azarosos viajes para acudir al funeral de un hermano

muerto, al que muchas veces ni siquiera conocfan. ( 1 ).

Pasemos ahora brevemente, por Roma.

Roma con su constante preocupacién - tal vez eso le di6 dimensién - -

por institucionalizar las formas socliales que aparecfan, cobljcf ese manto

( 1) . Jacobo Burckhardt, Historia de la cultura Griega Tomo (I -

Pags. 280,




las primeras muestras de solidaridad social asf es atribufda a Numa -
Pompilio las primeras organizaciones con el comf(n denominador de mi
tigar los efectos de la inseguridad soclal, estas organlzaciones eran -

las de artes y oficios crefindoles un verdadero interés profesional y --

conciencia de comunidad.

Se citan también como ejemplos primeros de grupos solidarios que bus
csn la protecclén social de sus miembros, los colegios tenuiores, o -

corporaciones de artesanos.

No haremos alusién a algunas otras corporaciones que teniendo fines -
més o menos similares, eran usados primordialmente para hacer polf
tica perdiéndose la sinplista etiqueta de solidaridad social para caer -
en el de organizaciones que buscaban el poder y como parte de su ac
tividad tenfan la de reunirse en la celebraci6n de bacanales y festajos
que en manera alguna puede decirse que pretendiesen superar la inse-
guridad social convenimos con Marx y Engles que una caracteristica -
fundamental de la "Pre - Historia" fué el régimen " propledad" colec

tiva tanto de los intrumentos de produccién como de los de consumo.

Esta caracterfstica de la "gens' primitiva, comunidad de bienes, ha -

cia innecesario, como io apunta Ricardo R. Moles, ( 1 ).

Adoptar f6rmulas especializadas de proteccién dedo que la subsisten-

cia individual y colectiva estaba perfectamente resuelta en la unidad

natural del grupo .




Tiempo mis tarde, al establecimiento del régimen de propledad privada,
tanto de los instrumentos de produccién como de los de consumo, nace

el perlodo que se conoce con el nombre de historia.

A medida que éste régimen se va consolldando, el Ambito social va su -
friendo cambios y diversificindose y una de las funciones de estos grupos
soclales - la protectora - va slendo transferida a una entidad con mayor
representaciébn, con mayor aglutinamiento, asf a la familia y posterior--
mente a la comunidad, que asumib la responsabilidad de protecci6én a sus

miembros y dentro de estos a los que mis necesitaran de ella.

Posiblemente estos elementos hayan llevado a varios tratadistas a consi-

derar a la mutualidad primitiva como la forma méds antigua de protegcién

social,

(1). R. R. Moles Hist. de la Previsién Social en Hispanoameri-

c3 De palma Buenos Alres. 1962,



Naci6 en el seno familiar como una proyeccidén inherente a la calidad
de jefe de familia, pero también como una emanaci6én del grupc o -
nlicleo familiar respecto de ceus integrantes. Se ve ya, el gérmen -

de la solidaridad.

El espiritu de solidaridad fraternal y gremial inspir6 la fundacién de
asoclaciones con fines religiosos y funerarias, cuyos miembros al -~

mismo tiempo, practicaban la ayuda mutua y el socorro de las viudas

y huérfanos.

El mutualismo, es esta forma, se practic6 en la Grecia y Roma Cla-
sicas. Grupos como los "hetaires' y '"collegia" que tenfan a su car -

go el honroso entierro de sus miembros muertos y ayudar a sus fami

liares.

En proceso de maduracién el mutualismo se diversificé en la edad me
dia, siendo practicado por cofradfas y nconfraternidades con relevancia

especial las confraternidades de compaiieros u oficiales.

El mutualismo tiene trascendencia en el campo de la Seguridad Social
debido a que sirvi6 de base a otros sistemasmis amplios como el se-

guro privado y el Seguro Social que encontraron en los principios bdsicos

(1) R. R. Moles ob. Cit. pag. 10 . y




del mutualismo una fuerte inspiracién.

De origen tan remoto como el mutualismo es la caridad o asistencia -
privada propiamente dicha, que consiste en la benévola asistencia presta
da al necesitado. Esta forma de ayuda recibi6 un gran estimulo con el
advenimionto del cristianismo. Fué practicada principalmente por ins -
tituciones religiosas y fllantrdpicas, asi como por particulares que por

ese s6lo hecho, eran considerados como virtuosos.

""1.a caridad era una virtud que muy poco y sin constancia estaban dis -
pucsios a ejercitar. Préicticamente se traducfa en un acto sentimental,
filantr6pico o banal, que queda a la absoluta voluntad del dador. era uni
lateral y esporddico, no respondfa a un sistema definido; el monto la -

clase de beneficiario eran decididos por el donador que ningana obligacién

tenia de ayudar, ni derecho a exigir algo a cambio ( 1).

La calidad, como f6rmula adecuada para auxiliar al préjimo, encontrdé cier

ta resistencia piblica pues resultaba un tanto afectuosa.

Hagamos un pequeifio paréntesis en este resGmen y sefiala la aparicién -
tambfen el seguro privado, que més adelante veremos como sirvié de -

antecedente a la Seguridad Social.

(1). O. G. Ramos Alvirez que es la Seguridad Social en la revista -

Mexicana del trabajo Pag. 149.




Hasta clerto punto, el Segurotransiormbéla teorfia y préctica de! mutua-

lismo o tal vez produjo un tipo especifico de mutualismo.

Al resultar insuficiente para satisfacer los intereses de los que lo prac
ticaban, el mutualismo comenz6 a declinar, dando nacimiento a nuevas -
formas de \:rotecci’én ya que es ley social, el que cuando una determinada
formula pierde su eficiencia o su aplicacién es obsoleta, las relaciones -
sociales entran en crisis y para salir de ella agudiza la inteligencia de -

sus miembros en la blsqueda de nuevas férimulas que respondan a la rea

lidad imperante.

S6lo a manera de ligero recordatorio, seiialaremos el nmacimiento de los
seguros en los registros de viajes navales, un comienzo que los tratadis
tas acertadamente han llamado de ' apuesta " y que actualmente se ha -

cambiado por los términos "Ley de probabilidades' "Cédlculo de los gran-

des N9meros'.

Bien, volviendo a la evoluci6n de la carldad ésta fue perfeccionada por-

medio de una nueva f6rmula, la beneficencia que cobré un gran impulso en

la edad media,

Siguiendo a Karl Shweinitz, la beneficiencia consiste '"en la ayuda prestada
en dinero, especie o serviclos, por una organizacién filantrépica o guberna
mental, a las personas que por carecer de recursos o ganar un salario --
insuficiente no pueden cubrir las necesidades primordiales de la vida; y -
esta clase de ayuda puede presfarse en forma de mantenimiento en una -

Institucién llamada casas de caridad, asilos. etc. o proveyendo de lo ne




io

cesario a las personas necesitadas en sus propios domicilios'". ( 1 ).

Por medio de la beneficencia se superaron ciertos obstdculos que -
presentaba la caridad y asl los particulares hacian las donaciones -
pero sin ofender a los necesitados, es decir, esa donacidon se volvié
impersonal puesto que era atravéé de una adrhlnistracibn, que mante
nfa una relativa inc6gnita del donador, atrafa un mayor ntimero de do
nadores y de diferentes potenciales econdmicos, ofreciendo asl mayor
recursos y mejor dirigidos ya que la misma administracién podfa se-
leccionar mejor su campo de accién a determinados casos de necesi-
dad, imponiendo asimismo algunos requisitos a los beneficiarios, con
cretando; permitia éste sistema un mejor resultado de la caridad y -
ademés eliminabahasta clerto punto, lastimar la dignidad del beneficia

-

rio, que en el anterior sistema se sentia como limosnero asf era lla

mado.

(1) Karl Schweinitz Inglaterra hacia la Seguridad Social Edit.

Minerva , México, D. F. 1945 Pag. 9.
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Podemos encontrar. al lado de las formas de proteccién social de vigen
cia en la edad media, otros que son propios de la organizacién jerarqui
zada del medioevo puesto que se encontraban ''implicitas en vinculos ju-
ridicos que regian las relaciones de tipo seriorial; estos se reflejaban en
las formas pollticas de amparo a las personas y bienes de los débiles -
dentro de la organizacién feudal. En caso de enfermedad e invalidez , la
familia era ayudada por vecinos o entidades locales ( diaconfas ) una per
sona podfa incluso buscar proteccién en otra familia sirviendo con su tra

bajo personal u ofreciendo sus bienes a cambio de sustento y seguridad'.

(1).

La reforma religicsa, aparte de producir cambios, trajo como cons@cuen
cia en éste, el que muchos de los que ejercian la caridad o beneficiencia
cesaran de hacerlc, debido a que el interés de ganarse un ll.lgar en el --
cielo fue ocupado por el "interés" que podia producirles el dinero, puesto
que, de conformidad con los nueves dogmas, nada podia privarles del lu-

gar nque les correspondfa en el cielo.

(1) . R. P. Moles. Ob., Cit. Pag. 11
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En virtud de la crisis en que se habfan visto envueltas la caridad y
la beneficencia, a consecuencia de la reforma religiosa y a que el

mutualismo habfa resultado importante para solucionar el problema -
de la necesidad ''en razémn de la insuficiencia de prestaciones ya que
éstos s6lo se concedian a sus afiliados, ¢l Estado decidi6 asumir -
como un deber, el asistir al indigente. La accldén adoptada de esta
suerte por el Estado recibié el nombre de Asistencia PtGblica. Al -

lado de la asistencia pGblica, siguieron ejercitindose el mutualismo,

la beneficencla y el ahorro privado.

A partir de la Revoluciébn Francesa. La asistencia pdblica, entrd en

auge.

Se consider6, con la aparicién de esta asistencia que al fin.se habfa
encontrado una eficaz forma para remedlar las diversas carencias y
tal vez fué asi, s6lo que era insuficiente porque limitaba su accién -
a la indigencia pura, a casos de extrema pobreza, dejando marginados
a enormes nfcleos que en si representaban la verdadera fuerza activa
de la poblacibn; la parte productora; estos miembros se vefan despro
tegidos por esa asistencia aGn cuando, con la presencia de la maqul-

na avanzaba el industrialismo los riesgos eran inmensamente mayores.

Veamos, en un somero anilisis, algunos de los hechos sobresalientes

del siglo XIX claro, en cuanto a la materia que estamos tratando.
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La aparicién de nuevos instrumentos previsionales que dardn bases
suficientes para la transformacién de los métodos de amparo, de -

una previsién social a los Seguros Sociales, y de estos a la Segu -

ridad Soclal.

El riesgo se eleva a la categoria de hecho social, tomando en --
cuenta para ésto, los accidentes de trabajo el maquinismo, el no
poder culpar al particular de esta situaci6n y que en Gliimu instan
cia constitufa un elemento disociador, perturbador de una paz so-

cial.

Asi tambfen por las proyecciones cualitativas y cuantitativas del -
rlesgq pusieron de relieve, por una parte, la insuficiencia de los
métodos de protecci6n tradicionales para cubrir las necesidades -
originales en la vida comunitaria, con la aparicién del industria-
lismo y por otra, la necesidad de promover una enérgica accidn

que antes de remediar, previniera.

Tenemos que, considerarlo ya el riesgo como hecho social afec
tando la paz y el bienestar general, ha trascendido del plano in-

dividual al polftico social, provocandc una intervencién més deci-

dida del Estado.

Sin que esto sea una recapitulacién, creemos conveniente hacer -

algunos sefialamientos de lo hasta ahora visto, en este resumén-

historico.
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B) SURGIMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

La planeacion de la seguridad social estd condicionada por el estado de la pla-
neacibén nacional que se nutre de la aplicacion de principios y tradiciones, pro
pias de cada Continente; por consiguiente, debe aceptarse que la planeacidon de
la Seguridad Social en cada pais habra de ser forjada en sus propios moldes -

pero con rasgos de identificacién surgidos de 1a comin historia de las naciones

de la region latinoamericana.

Los problemas involucrados en la cuantificacion de resultados de los progra -
mas de seguridad social - sumados a la lenta maduracion de 10s beneficlos de

la plareacion y del incremento de la eficiencia en la administracidn - no permi
ten apreciar los cambios efectuados, en el corto plazo, en el progreso de sus -
instituciones, comstituyendo obsticulos para que la significacién de los sistemas

de seguridad social sean debidamente jerarquizada a nivel de los objetivos y de

la planeacidén nacionales.

En la medida en que mejoren los indicadores y la metodolog{a para la cuantifi-
cacion de las actividades a nivel global y sectorial y se obtengan informaciones
sistemiticas méas fidedign2s y oportunas de los efectos integrales de las activida
des gubernamentales, en cuanto a la distribucién resl de las cargas y los benefi
cios directos e indirectos derivados de los diversos programas de caricter pi-
blico - entre los distintos sectores y regiones de un pafs, se estari avanzando -
para proporcionar una base mas gb6lida para determinar la planeacion mas ade--

cuada para el subsector de la seguridad social en el contexto del desarrollo inte

gral.
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La existenciade analistasdedicados actualmente a investigar los objetivos nacionales,

que fundamentan los planes para el desarrollo de algunos de los paises de América La
tina, representa un aspecto 15gico, en lo que se ha denominado, una presldencia insti

tucionalizada. Los grupos de expertos. actualmente dedicados a esta actividad, tienen
adema4s ante si, la diffcil tarea de proyectar tendenclas y anticipar problemas futuros,
utilizando todos los instrumentos y técnicas desarrollades en afios recientes, para pre
decir los acontecimientos, e impedir en lo pesible, los impactos negativos al desarro

llo. probables de presentarse en el futuro, e implicitos en las alternativas de accién.

Premisas de la planeacidn en el
4drea latinoamericana.

Adn cuando en el 4rea latinoamericana ya casi no existen reservas, en relacién a la va
lidez de ia planeaci6n, &sta requiere, para el establecimiento de sus metas, la defini-
cion objetiva de los problemas nacionales. A este respecto se puede sefialar una carac
terfstica en el enfegue regional de la planeacibén y es la relativa a que, la evaluaci6én y -
el establecimiento de prioridades, ante las alternativas de accién,. se viene fundamen-
tando en un contacto persoral continuo, con los problemas y las personas de mayor sig
nificacion nacional. Para algunos de los administradores y planificadores de los pafses
de esta regi6n, resuita dificil confiar exclusivamente en las técnicas remotas de las -
gréficas. las estadlsticas y las extrapolaciones, en detrimento de recurrir a la sensi-
bilidad e intuici6én que surgen del contacto personal. Por consiguiente, la seleccién de
los objetivos nacionales para la planeaci6n, en el periodo actual, tiende a trascender -
el andlisis racional y la objetividad, para comprender las aspiraciones y los méviles de

los hombres las motivaciones politicas y el marco de referencia e ideologia predominan

te de cada nacifn.
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Diferencias surgidas del
estado de desarrollo.

Dentro de este enfoque general serfa preciso seiialar algunas apreciaciones relati-
vas al estado de la planeaci6n en el 4rea de América Latina, para distinguir las di-
ferencias fundamentales en cuantn a problemitica, metodologfa y grado de uttliza--
cién, entre las naciones mé4s adelantadas y los pafses en vias de desarrollo. Es evi
dente que esta diferenclacién radica fundamentalmente en los diversos grados de de_
sarrollo econbmico. social y politico de las distintas sociedades, que imponen de--

mandas muy diferentes a los sitemas de planeacién,

Para el mundo en vias de desarrollo, la planeacién constituyc la eleccién de un ca-
niino para lograr una independencia econbémica que no signifique alslamiento y pueda
traducirse en mayores niveles de produccién y una méas equitativa distribuci6én de los
beneficios derivables de la misma. Esta posicién, implica encontrar nuevas pautas

de accibn, frente a los problemas econémicos tradicionales, considerando los aspec
tos soclales en las formas de incrementar la produceién y para fortalecer el consu-

mo v el ahorro interno, asf como para incrementar el nivel de inversione¢s produc -

tivas y las relaclones de comercio internacional.

Objetivos de la planeacién para los
Paises en vias de desarrollo.

Es fdcil percibir la necesidad de contar con sistemas de planeacién, que logren la -
optimizaci6tn de los recursos disponibles, ante la insuficiencia de los mismos, en -
cauzindolos hacla los objetivos considerados de méxima prioridad, entre todos los

elegidos a nivel nacional. En la presente coyuntura histérica de América Latina --
en gue nuestros paises se debaten por alcanzar mayores y mejores niveles de vida,
se impone la accién para promover la transicibn, en el proceso de planeacién, de -
la etapa de formulacién y tentativas infructuosas, a la preparacién de la infraestruc

turz que se requiere para que la fase operativa adquiera el impulso y continuidad que
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exige este proceso para ser eficaz.

Se observan algunos casos como los de Chile. Cuba, Venezuela y México, cuyos métodos
de planeacién registran ciertos avances, que, as{ como los otros pafses que se encuen -
tran en diversas etapas de su planeacibn, sbélo con el t{ranscurso de un mayvor periodo -

de tiempo, podrdn contar con los elementos para su evalucién. También se puede captar
que ya existe una conciencia generalizada en relaci6n a que la falta de planeaci6én adecua
da, resulta en una deficiente utilizacién de los recursos nacionales, con el consiguiente

retraso en el desarrollo deseado, lo cual puede revitalizar las actividades de planeacion.
En el caso de Mexlco, se percibe que estd efectuando un proceso gradual de reforma ad-

ministrativa, tendiente a proporcionar el andamiaje requerido para impulsar su planea--

cibn.
Relacibn entre el modelo de

desarrollo, los planes nacionales
¥ la programacién.

Entre las politicas de diversos gobiernos del 4rea americana ocupan un lugar significati
vo, las que se dirigen a lograr un desarrollo integral y equilibrado, con una mayor ge-
neracién de ingresos entre los trabajadores de todas las regiones de un pafs, que bene-
fician fundamentalmente al sector agropecuario de bajos ingresos, y a los de la indus--
tria mediana y pequeila, con atencibn especial a las actividades industriales que se em-
piezan a desarrollar en las 4reas agricoias donde se produce: las materias primas.

La capacidad de ura sociedad para idear y aplicar el modelo que ha elegido para su de
sarrolle, puede captarse a través de la determinaci6n de estrategias que estdn orien-

tando sus planes, programas y politicas a los cuales se pretende sujetar la transforma
cibn que requlere para su desarrollo.

Establecimiento de las unidades
de programacibén en México. - Objetivos

Cuando se estableci6 la Reforma Administrativa el 11 de marzo de 1971, entré en vigor

un Acuerdo Presidencial, que crea las Unidades de Programacién de las Secretarfas de
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Estado. Organismos Descentralizados y Empresas de Participaci6én Estatal.

Entre las conslderaciones fundam entales de este Acuerdo se reiteran los objetivos de
acelerar el desarrollo integral del pafs e incrementar su independencia econ6mica, me
diante la elevaci6én de la productlvidad y la redistribuci6n equitativa del ingreso, seiia-
lando para el cumplimiento de estos objetivos ia necesidad de coordinar y armonizar -
los programas y metas especifficas de las entidades del sector pablico federal,

Es indiscutible 1a posibilidad que tiene el sis;tema de seguridad social mexicano, para
contribuir en mayor medida a la consecucién de los objetivos sefialados, que coindi--
den con las finalidades bdsicas de sus programas de accién : aumentar la productivi-
dad, mejorar la redistribucién del ingreso y realizar esfuerzos para la coordinacién
de sus programas con otras entidades.

La base informativa que requiere

la programacién de la seguridad
social.

En cuanto a la obligacibn, establecida para las mismas entidades, de contar con los -
servicios técnicos que perniitan precisar y cuantificar sus objetivos, as{ como progra
mar el empleo adecuado de los recursos con los que cuentan y las actividades que deben
realizar, se pueden distinguir los esfuerzos realizados a través de una larga trayectoria
institucional , que evidentemente reclama una modernizacién y redoblamiento de activi -
dades con personal capacitado, para poder contribuir a ampliar la base informativa que
se considera indispensable, tanto para la ejecuci6n del Programa de Reforma Adminis
trativa del Poder Ejecutivo Federal, como para las funciones de las Comisiones Inter-
nas de Administracién y las Unidades de Organizaci6n y Métodos. Tales servicios téc-
nicos también facilitardn la labor encomendada a las Unldades de Programacién, en --
cuanto a mejorar las formas de anflisis. evaluacibn y orientacibn sistemdtica de las -

actividades de cada entidad, para la consecucli6n de los objetivos del desarrollo.




19

Se prevé, que una vez logradas las actividades relativas a las reformas estructurales
e infraestructurales necesarias para la programacién de las actlvidades adecuadas en
el campo de la seguridad social, se podrdn integrar tales programas y pravisiones, a
los planes globales. También se considera que realizadas las actividades citadas, en
tre las que figura la obtencib6n y andlisis de datos significativos, serd mis f4cil forta_
lecer el sistema de informaciones establecido para que pueda aportar mayores elemen
tos Gtiles para la toma de decisiones en todos los niveles. Asimismo, la labor previa
requerida para el funcionamiento eficaz de las unidades de programacién, permitird -
eslablecer la necesaria coordinacién con las Secretarias de Estado, sefialadas enel -
Acuerdo respectivo, a fin de que puedan prescntar en forma conjunta, al Ejecutivo, -
los programas sectoriales y regionales del desarrollo.

La continuidad y eslabonamiento
que requiere la programacién.

La inclusi6n de la seguridad social en los planes nacionales, asf como la creacién de uni
dades sectoriales e institucionales de programaci6én, sélo constituyen un paso inicial -

que puede no ser decisivo, si no se implementan la continuidad y eslabonamiento que -

requiere dicho proceso y la definicién de directrices vigorosas y congruentes. Las ins

tituciones que cumprenden el sistema de seguridad social en Mexico, indiscutiblemen-
te han logrado ciertos avances para definir su participacién er el desarrollo econémico
y social del pais. Sin embargo, pueden llegar a ser satisfactorias, si se amplian, con
laboriosidad, los esfuerzos, que a este fin, sean dirigidos.

Es indudable que el establecimiento de las unidades de Programa cién representa la con
tinuidad en una serie de actividades que se vienen realizando desde 1928, fecha en que -
se organiza el Primer Consejo Econbmico Nacional; con la promulgacién, dos afios més

tarde de la lL.ey de Planeacién General de la Reptblica.
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El Primer Plan Sexenal data del perlodo 1934-40; el Segundo de 1940-46 y desde esa

fecha hasta 1960 se observa la formulaci6én de diversos proyectos, planes y progra-
mas de inversiones, apoyados por la creacion de diversas Comisiones. Es hasta 1961,
que por Decreto Presidencial, se establece un Programa de Acci6n para el Desarro -
lio Econdmico y Social del Pafs;se observa ademés un paso trascendental con la orga
nizaci6én de una Comisién Intersecretarial para elaborar los Planes Nacionales de De
sarrollo Econdmico, que cobran forma en 1962, llegindose a estructurar un Plan de
Acci6n Inmediata, que abarcaria el periodo 1962-64 y otro Programa de Desarrollo -
Econbmico y Social, que comprenderfa desde 1966 a 1970. Es hasta 1971 que se crean
las Comisiones Internas de Administracién, gue determinardn las bases para el Pro -
grama de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal, durante el perfodo -
1871-76, con el establecimiento de las Unidades Auxiliares de Organizaci6n y Méto -
dos y las Unidades de Programaci6n, en las diversas entidades del sector piblico y
para-estatal,

Las cuatro décadas transcurridas, presentan testimonio de esfuerzos de programa -
cidn, que han variado en cuanto a la metodologfa aplicada en los recursos y mecanis
mos utilizados y en la intensidad del interés para su consecuci6n; sin embargo, la -~
tébnica subyacente sigue siendo vdlida a través de los tiempos, con directrices que -
sblo han variado en sus modalidades, dirigidas a lograr la congruencia en la accién -
del Estado, en todos los niveles, con el fin de obtener una mayor coordinacién de los

esfuerzos nacionales , para lograr un reparto més equitativo, tanto del costo como de

los beneficios del desarrollo deseado.
La problemética de los planes y

de la programacibn de la seguridad
social en América Latina.

La elaboracién de los planes y la programacién correspondiente de la seguridad social

en América Latina adn tiene un arduo camino por recorrer, con mayores escollos quc
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los pafses mis avanzados - que fundamentan sus planes y programas actuales, en una
rica experiencia de la planeaci6n nacional - deblido a que los sistemas de esta regién se
estdn enfrentando a un conjunto de problemas, cuya soluci6én implica una mayor comple
jidad que la que se reconoce, en la planeacién que se pretende llevar a una fase real--
mente mé&s operativa.,

Los grandes problemas para la planeaci6én que se plantean en la situacidén actual de los
sistemas de seguridad social en América Latina, estdn relacionados con el anilisis y
la evaluacién de diversos aspectos de su funcionamlento, tales como la incidencia real
de las cargas que constituyen su bagse financiera; el nivel de eficiencia de su adminis -
tracibn, su capacidad econdémica y a nivel de operaciones, para cun:plir las prestacio-
nes monetarlas diferidas y para extender su proteccién a estratos més grandes de la -
poblacién . La importancia relativa de estos problemas se ha definido en relacién a los
afios que lievan de operaci6n de los sistemas; a las caracterfsticas estructurales y fun-
cit_males de su proceso evolutivo y al nivel de desarrollo observado, en el marco econd
mico ~ Social de su aplicacidn.

En cuanto a la incidencia real de las cargas, produce una seria reflexién la determina-
cién de los efectos de las transferencias posibles de realizar por cada sector: en rela--
cion al patronal, en los costos de produccifn; en los precios del mercado; en los incen
tivos para la inversién y en la posicién de competividad en el comercio exterior. Tam
bién se plantean interrogantes respecto a los efectos de las contribuciones obreras en
los niveles de consumo y ahorro y en la movilidad de la mano de obra. No es de menor
consideracién la prioridad adjudicada al aporte estatal y su incidencia en el gasto pébli
co.

Por lo que se refiere a los niveles de eficiencia alcanzados por las administraciones de
los sistemas de seguridad social, puede afirmarse que en contados pafses del 4rea exis
te la metodologfa especifica para evaluar la eficacia lograda en relacién a costo, indi -

cando la insuficiencia del anélisis de las informaciones contables y estadlsticas que ya

I T
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se estdn obteniendo en el transcurso de sus operaciones. A este respecto se puede
sefialar la existencia de mayores problemas, tratdndose de instituciones de servi--
cios, con una heterogeneidad y fraccionamiento en la organizaci6n, de algunos regi
menes, y al hecho de estar realizando sus funciones en 4mbitos de demanda y costos
crecientes,

En lo referente a la capacidad de las instituciones para cumplir con el pago de las -
prestaciones monetarias diferidas, cuyo perfodo de maduracion se estd cumpliendo

a ritmo acelerado, en la mayvoria de los sistemas, se podria observar que son po-
cos los que han hecho las pre.isiones en cuanto a su politica finrneiern y ~~tualmen
te se encuentran cubriendo dichos compromisos de sus fondos corrientes. Se espe
cula en relaci6n al volumen que sers so;:drtable, sin afectar los compromisos actua
les, ni gravar en forma excesiva las generaciones f{uturas,

El reto mayor planteado a nivel macrosocial er nuestro tiempo, a los sistemas de -
seguridad sociai, ademaés de la consideracién de los problemas anteriores, es el de
su capacidad para la extensioén de su cobertura a los grandes sectores de la poblacién
con los niveles mis bajos de ingresc, clamando por lograr su incorporacidn a estos
sistemas,

Esta inclusién condiciona una mayor efectividad de la seguridad social como mecanis
mo complementario de redistribucién del ingreso y como vehfculo de expresién del
principio de responsabilidad y solidaridad social que lo sustenta,

Los recursos humanos condicionantes
de la planeacidn del desarrolio
de todos los sectores.

Debido a las caracterfsticas del subsector de la seguridad social, también ocupa un
lugar a nivel macroecondmico. puesto que al realizar cortes horizontales en todos -

los sectores los recursos humanos subyacentes, por su naturaleza misma, tienen -

determinadas interrelaciones que condicionan la planeaci6n del desarrollo de todos




los demds, En esta situaci6n, las diversas instituciones y organismos que lo inte-
gran, adquieren una significacién extraordinaria en l: planeacioén del desarrollo in-
tegral de una naci6n que lo pretende realizar con bases de estabilidad polftica y paz
internas. Estas aspiraciones implican el concurso de innumerables factores, entre
los cuales actualmente se le atribuye un lugar preponderante a Ia seguridad social,
como un instrumento invaluable de naturaleza dual. Por este motivo, es preciso co
nocer con mayor amplitud sus efectos econdmicos y sociales, asf como la gama de
gu potenrinlidad  puesto que el subsect;r de la seguridad social es quizg uno de los
que méis puede contribuir, con sus politicas y programas, a una efectiva integracitn
y equilibrio adecuado, entre estos aspectos del desarrollo y a aumentar la funcibn -
positiva del Estado para lograr el progreso social,

Los factores condicionantes
de 1a seguridad social.

Es evidente que en los pafses de América Latina las caracteristicas de la estructura
productiva y la participacion de 1a mano de obra en sus procesos, la ir'xsuficien'cia de
los mercados internos; las elevadas tasas de crecimiento y dispersidn demogréfica,
asf como la estructura predominantemente joven de la poblacion y sus indices cultu-
rales, de salud y nutriciébn, constituyen factores condicionantes de la planeaci6n. --
Asimismo la consideraci6n de la etapa de transformacion social y politica en que se
encuentra un pafs, proporcicna elementos gue influyen de tal manera en la seguridad
social, que condicionan la seleccidén de la metodologia y estrategias para su planea-
ci6n. EIl deseo de superar las dificultades que implica, el paso a la fase operativa

y su integracibn efectiva, 3 los deméds programas correspondientes a la planeacién

nacional; también se enfrcutard a las caracteristicas sefialadas, constituyendo la ~

causa fundamental de la diferencia en los métodos de planeacidén elegidos por los pai

ses en diversas etapas de desarrollo.
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Los objetivos de la planeacibn
actual de la seguridad social.

En casi todos los paises de la regidn, las perspectivas en la tasa de crecimiento de
la poblacidn y en el ritmo del desarrollo, asf como en la distribucion actual del in-
greso y en los niveles de vida alcanzados por la mayor parte de la poblacién y en -
especial de aquélia dedicada a actividades primarias, indican que no sélo tender4

a prolongarse la validez de estas consideraciones, para la seieccidn de los objeti-
vos generales en la planeacién de los sistemas de seguridad social, sino hardn im
perativa e inaplazable las metas especificas, que pretenden la ampliacibn y exten
sién de los programas a los diversos sectores de la poblacién adn sin serviclos -
minimos y particularmente a los de las ireas rurales; en la bisqueda para realizar

una mejor funcién redistributiva.
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Factores condicionantes de la

expansibén de los sistemas.

Aun cuando son ampliamente conocidas las condiciones generales mencionadas, se
considera importante tener presente sus tendencias, tanto por su trascendencia, en
la disponibilidad de recursos totales para los sistemas de seguridad social, como -
por la razbn de constituir la problem4tica fundamental que caracteriza al marco -
econémico-social , dentro del cual se pretende realizar la planeacibn y la transfor
macli6én operativa necesaria para la extensiéon de sus programas actuales, y con el

fin de cumplir las mctas adicionales que han asumido.

Constituyen condiciones previas y necesarias a cualquier plan de expansioén, la eva

luacidn de los recursos humanos, fijancieros y materiales disponibles para el sub

sector de la seguridad social: la programacibén e instrumentacién del miaximo es -

fuerzo interno para la coordinacién institucional, la definicién de prioridades’y uti

lizacidn optima de los recursos existentes con la consiguiente maximizacion de su

productividad y de la cobertura de las poblaciones; asi como la evaluacion de la -

capacidad de absorcion de aportes adicionales de financiamiento, de recursos hu-

manos y materiales, implicitos con la expansidn proyectada.

Las rigideces o factores de
estrangulamiento en la planeaciébn
de la seguridad social.

Los programas institucionales generalmente requieren perfodos m4s largos para -
su realizaclén que un ejercicio presupuestal, que ademds de considerar las activi-

dades programadas correspondientes a un ejercicio futuro, deberdn comprender -

una parte que corresponde a los recursos comprometidos en periodos anteriores.
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Estos estdn fijados por el nivel y estructura de las operaciones determinadas por -
los planes y pollticas previas. La dificultad de movilizar con rapidez estos recur_
sos comprometidos a nuevos objetivos, significa clerta limitacidén en las posibilida
des de rcorientaci6n en la politica de los componentes sectoriales, para poder coin
cidir con las metas nacionales actuales.

En este marco se localizan las rigideces o factores de estrangular.niento, que pue-
den ubicarse en la magnitud de la infraestructura hospitalaria o en la disponibilidad
de personal capaciiado, que pueden ser muy significativos para la planeaci6n del -
desarrolio de los programas de seguridad social y para la capacidad de absorcidon
de los nuevos recursos que se contemplen en los diversos planes de extension.

La mayoria de los sistemas de seguridad social de la regibn dirigen su planeacibn
a encontrar los caminos viables para solucionar los problemas apuntados; sin em-
bargo, se reducirfan el tiempo y los esfuerzos utilizados si se lograran definir las
«directrices para fundamentar e implementar los programas adecuados de la seguri

dad social, que correspondieran a la planeacién caracteristica de la mayoria de --

los Estados modernos, del siglo XX, que tienden a lograr el mayor bienestar de -

sus pueblos, definiendo las formas especificas de acci6bn de acuerdo con su propia

realidad.

Esquema bisico para el enlace
de algunos objetivos de seguridad
social con los planes nacionales.

La ampliacién de los sistemas de seguridad social, que constituye una de sus me-
tas fundamentales, depende, por una parte, de los esfuerzos internos que se reali
cen para optimizar el rendimiento de los recursos disponibles,y por otro, de una -
polftica nacional que, basada en una planeaci6n congruente, canaliza recursos adi-

cionales, hacia metas coordinadas de desarrollo integral. que presentan mayores -
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probabilidades de beneficlos perdurables para sectores méds ampiios de la pobla-
cion. Por consiguiente la inclusién de los objetivos de los programas de seguri
dad social a la planeacitn nacional, se allana cuando éstos proporcionan la méxi
ma garantfa de su aplicacién para los beneficios mayores esperados.

Para estos propdsitos se considera significativo sefialar los puntos que pudieran
contribuir a formar un esquema bésico para el enlace de los objetivos de los pro
gramas de seguridad social a 1a planeaci6n nacional.

Que los costos de 1a seguridad social pueden confrontarse con la disporibilidad -
de recursos nacionales y con los limites que éstos sehalan, en virtud del orden -
de prelacion establecido en la demanda de recursos pGblicos para todos sus ob-

jetivos.

Que los efectos redistributivos que se realizan a través de estos mecanismos. -
realmente sean complementarios de los que pretende un pafs mediante su polfti_
ca fiscal y de otros programas.

Que la polftica de inversi6n de las reservas sean congruente con las medidas de

seguridad que dictan los fines propios de los sistemas y con aquéllas que indica

el interés nacional, en relaciéu a proyectos que tienen prioridad para el desarro

1lo.

Que las reformas contempladas en la estructura jurfdica, administraiiva y financiera,
permitan una distribuci6tn de sus servicios, acorde con las regiones y sectores se--~
leccionados parz la aplicaci6n corgruente de programas de caricter pdblico.

Que las instituciones de seguridad social inicien, continden o impulsen sus activida
des de planeacibn y evaluacidén de sus operaciones, basdndose en el andlisis de sus
propias informaciones estadfsticas y en aquéllas de orden nacional, que les permi -

tan ampliar la base informativa que se requiere. para la programaci6n de sus acti-




vidades y la integraci6n de las mismas a nivel de planeaci6n nacional.
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SEGUROS PRIVADOS, PREVISION SOCIAL, PLAN BEVERIDGE.

De las diversas formas de proteccién social, aparecidas todas
nacieron de una experiencia anterior y con las miras de supe-
rar las deficiencias de su antecesora, respondiendo a un nuevo
horizonte de casos, fundindose en resultados positivos, después
superados y asi tenemos que unas no fueron suprimidas por las
otras, esto es la previsién social no suprimié totalmente a la -

caridad, la beneficencia o la asistencla.

Pues atn subsisten y hasta cierto punio como medidas comple -

mentarias de la previsién social.

Toméndonos la licencia, haremos ura figura, la previsién social
tuvo como nodrizas a las otras formas mencionadas y se nutrfo
de ellas, pero las ha dejado vivir a su lado sin confundirse con

ellas y sin constituir casos de parasitismo.

La Previsitn Soclal viene a significarce en la dinimica de este
pensamiento, una verdadera conquista social, pudiendo definirla,
como el maestro de la Cueva "Es la polftica y las Instituciones
que se proponen coatribuir a la preparacién y ocupacién del traba
jador a facilitarle una vida c6moda e higiénica y asegurarle con-
tra las consecuencias de los riesgos naturales y sociales sucep -

tibles de privarle de su capacidad de trabajo y de ganancia'.
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Algunos tratadistas como Carlos Garcifa Oviedo le asigran
una funcibébn preventiva meramente, ofros como Miguel An-
gel Cordini resasitoria. Consideramos que ambas funciones
tienen prefecta cavidad en la previsién social s6lo que en dis_
tintos momentos, apareceri como dominante alguna de esas
funciones, en su inicio dado que fué hasta cierio punto com
plementaria, de otras formas de protecci6n, necesariamente -
tuvo mayor relevancia la resarcitoria, recordemos como a -
través de ella se fué variando el concepto o mejor dicho la
vinculaci6n entre el trabajador y las consecuencias de los -
riesgos a los que se encontraba expuesto, hasta llegar. pa-
sando por 'vinculo entre riesgo y trabajo" a la responsabi-

lidad del patrédn por causas en las que ese vinculo tendia a

desaparecer.

Posteriormente fué tomando una mayor importancia en esta
funcibén preventiva, que indudablemente ticce un contenido -

social superior, puesto que si la primera repara los daiios,

esta tiende a evitarlos.

Teniendo como origen, la previsibn social. un dinamismo
caracterfstico de las instituciones sociales seria Incongruen
te de nuestra parte el conslderarla como estdtica y diseccio
narla - sin querer tampoco sostener que es indefinida o in-
finita su accibén, asf el limite de la misma quedarfa fijado de

acuerdo con el "Sujeto al que dedica sus desvelos' teniendo -




como consecuencia en tanto al trabajador (proteccibéa de el ) sea
su objeto principal, seguird siendo considerada como prevision -
social, pero afin cuando su "objeto d eje de ser el trabajador y -
sea la comunidad comiernza a configurarse la seguridad social’,

ya en la previsi6bn se encuentra el gérmen de ia seguridad social.

Motivado por la previsibn social, se impuso un cambio de Estado
con respecto a las relaciones obrero-patronales; Tuvo que dejar

aquella actitud contemplativa y responder a los intereses de la -
comunidad vigilando el exacto cumplimiento de ias obligaciones -
de los empresarios, presionado por la fuerza originada en una -

conciencia de clases, que podemos llamar, la hermandad de la -

miseria.

Adn cuando no estd a discusién, diremos que ése cambio en la
actitud de los detentadores del poder fué en ninguna manera conce
sion v dadiva graciosa, fué’resultado de una verdadera lucha pro
vocada por la exasperante situacién a que habia llegado el Estado
en el régimen del liberalismo econ6mico que tan pronto habfa --

engullido y superado oigulloso liberalismo poiltico consagrado en

Ia Revolucib6n francesa.

El régimen de previsitn social ocupa en el devenir histérico, el
lugar de medio ideado por la humanidad pretendiendo aminorar -
los estragos que la lucha de clases ocasionaba y tal vez ( aunque

no naci6é con esta idea ) crear las condiciones necesarias para -

la implantacién de un régimen de justicia social.
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Configurada ya la previsién social como forma de proteccién el -
Estado tuvo que reconsiderar las situaciones sociales y no dejar-
en tanta libertad el libre juego de las voluntades individuales, -

juego que habfa hecho que la explotacién del hombre por e: hcmbre

llegara a la '"sublime inmisericordia".

Comenzbd a tomar forma el pensamiento, clen por ciento l6gico -
de que el riesgo ha sido originado por las estructuras econbébmico
sociales imperantes, afectando la paz y el bienestar social, donde
el evitar la causa del deshasociego social - el riesgo, es labor -
de la misma sociedad y no del individuo particularmente conside-

rado; con esto queremos decir que deberd ser conjunto, comuni-

tario.

Vemos el surgimiento, a consecuencia del desarrollo de las ante
rices ideas de la teorfa de la responsabilidad social y con ello,

muy préximo el sistema de los Seguros Sociales.

Al igual que las demés formas de proteccién social, el Seguro -
Social surgié como una soluci6én de los problemas humanos con -

pretensi6n de dar mejor respuesta a la imperante prcblemética.

El Seguro Social se hizo eco de aquella generalizacion de ideas,
. "tanto ciudadano tiene la obligacién de trabajar en in
tereses de la sociedad todo el tiempo que pueda y cuando por -

cualquier motivo se quede sin trabajo, tiene el derecho de espe



rar una remuneraci6n de cuantfa apreciable que le permita man
teper un razonable nivel de comodidades y dignidad . . . una re
muneracién que habri de tener la condicién de derecho inalienable,

no sujeto a ninguna prueba acerca de sus posibilidades o sus ne -

cesidades"™ ( 1).

1.2 organizacién e institucionalizacién de los Seguros Sociales, se

debe a Alemania.

El absoluto prusiano del siglc “VIII tom6 la inspiracién del nacio

nalismo Alemén y tuvo un hombre que con tales tendencias proyec
t6 a Alemania hacia el porvenir llegando a consolidar el LL Reich,
en donde el nacionalismo pierde su esencia, predominando el abso-
lutismo prusiano '‘'lo que quedo de pensamiento independiente indi -
vidualismo y oposicién contra la definicién del estado y de las cla
ses que se personifican, fué destruido o corrompido por el genio -
despiadado de Bismark , Este aplasté a estas clases que en cual -~
quier otra parte eran las més celosas y eficaces para impedir la

intervenci6bn oficial en las vidas de los agentes". ( 1 * )

( 1) K. de Schweinitz Ingiaterra hacia la seguridad Social Méx. 1945 -

Pag. 340.

(1 * ) Stolper. Historia econbmica Alemania Pag. 22 .,
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Una vez consumada la unidad Alemana sus constructores se
preocuparon por intensificar y controlar el desarollo de las
fuerzas econdmicas al fin de procurar la prosperidad y el

bienestar del Estado.

La situacién de los trabajadores, fue fuente de precocupacién
para los artifices del recién nacldo imperio considerando --

que representaba un foco de continua agitaci6n.

Al notarse claramente el auge que estaba tomando en la cla
se proletaria, las ideas de la sociedad democritica, se dic
t6 la ley Antisocialista, Octubre 21 de 1876 como legisla -

cién de emergencia.
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Ninguna relacion de convivencia podrfa eatrar al terreno de la realidad si el ser huma-
no no tuviese en sf mismo los poderes, las funciones que lo hacen ser social, el hom -
bre lleva en su propia constitucidn la soctalidad.

La vida humana es la vida soclal, no obstante la sociabilidad posibilidad de integrarse
a los grupos de asimilarse y de participar en los procesos sociales, es diversa en

cada persona y en cada pueblo; se entorpece y dificulta por su falta de cultivo y éste -~
es uno de los mfs graves fendbmenos en el mundo moderno.

Esio nos hace pensar en el ansia y la dificultad de interpretarse en los fenbmenos =0 -
ciales que '"padece'" el hombre de nuestra época, Impresionado por los-avances tecnoll-
gicos de los que &l ha sido autor y desconcertado ante el discernimiento de los proce -
sos sociales como si viviera inmerso en una maraila de relaciones que lo dispersan y

superficializan, citando a "Sheler" en ninguna &poca de la historia ha resultado el hom -

bre tan problem#tico para s{ mismo.

Como en la actualidad (L).

Concluyendo; la escencia de lo social estf en el hombre, es el hombre mismo. El fenb-
meno social se produce de las potencias y funciones del hombre, se enlaza y transfor-

ma con la convivencia y retorna enriquecida a la propia persounalidad, que la reviste

otra vez a la colectividad en sucesitn iofinita. Es afluencia y refluencia que no se de -

tiene, marcha con el tiempo". (2)

La convivencia es mfs que coexistencia, es la puesta en prictica de lo social, adquie-

re realidad en el tiempo y en el espacio.
La convivencia propicia pues el nacimiento de mfltiples relaciones entre los componen~

tes de la sociedad, lo que a su vez es causa de que en no pocas ocasiones se creen -

conflictos entre ellos, conflictos para cuya solucibn se hace indispensable la creacion
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de un orden jurfdico que regule las relaciones humanas de cuantos forman el
grupo social garantizando la paz y la seguridad colectivas, bajo el amparo -
de la justicia y el bien comGn. Tal orden es el derecho y uno de los fines -
de &l es precisamente la seguridad como lo reconoce la filosoffa jurfdica.
(N\En su sentido méis general, la seguridad de la garantfa dada al individuo de -
que su persona, sus bienes y sus derechos no serin objetos de ataque, si -

éstos llegan a producirse le serin asegurados por la sociedad, proteccibn y

prestacibn.

(D "El puesto del hombre en el Cosmos', cuarta Edic. Pag. 26 Edit. Lozada

B Aries.

(2) Mac. Iver R. " Causacidtn Social " f. c. e. Pag. 12 Mex. 1949.

En otros términos esti en seguridad aquél que tiene la garantfa de que su -
situacidn no ser4 modificada, sino por procedimientos societarios y por conse-

cuencia regulares conforme a la regla, legitimos - conforme a la Ley .

(1)

Si los procesos socliales se dan en la convivencia y ésta solo es tal cuando
existe la seguridad, hagamos ahora, algunas reflexiones sobre esta Gltima sin
ajustarnos mucho al significado que la filosoffa jurfdica le da.

Al verse la criatura humana en el universo, perpleja ante los insolidables -
misterivs para su precario conocimiento y temerosa ante las tremendas fuerzas
que retaban su endeH e naturaieza, el primer impulsc 3 que obedecit fue el -
supervivir y supervivir equivalia a vencer las amenazas, superar la incertidum-

bre, es decir, tener seguridad.
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A principio esa seguridad se cifraba en vencer amenazas a su integridad ffsica, -
obrando como anima! puramente.

Al interesarse los pequefios grupos soclales nacieron las formas de la convivencia
humana manifestindose a través de comunidades pequefias en que los individuos -

interrelacionindose directamente creaban un sentimiento comGn de seguridad cos -

molbgicas en su pequefio mundo dentro del que se desplazaban firmemente en un

medio de certeza.

Deciamos que la seguridad del hombre no era mis que vencer las amenazas, ¢ Has
ta que junto las vencid cuando se constituyd en elemento de un grupo social?
Cierto es que coexistfa como ellos con &l, ya hay un principio de identificacidn -
que da nacimiento a la sociabilizacibn..

Pero las amenazas a las que se sigue enfrentando son variadas y complejas y asf
también va cambiando el concepto de seguridad que ya es social, la seguridad en
sociedad, vale decir, tiene que vencer las amenazas de su vida pleda, socio-vital.

Sin seguridad vegetaria a merced de la naturaleza; sin sociedad dejarfa de ser

hombre.

Ahcra bien, la amenzza a la que se enfrenia no es solo el dafio del riesgo social,

pues eso serfa un accidente no lo propio ni lo esencial de su vida, es la eventua -

lidad que puede impedir su autosuficiencia y el mejoramiento.

e mm e e e e we m m en o mm Em em e Am e e s fe e W wm em wm mm wm em e mh em mm em wm em e -

(I) J. T. De los {ines el Derecho Le Fuor De los Radbruc.

Carlyle U.N.A.M. Fac. Der. Pig. 47 Mex. 1867
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Es el hombre, mfs no toda inseguridad del hombre, sino la que puede -
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efoctuar y de hecho afecta la energfa humana colectiva. A diferencia de -
otras actividades referidas a los recursos naturales de un pafs, la seguridad
social en un afin de proteger y mejorar la mayor riqueza del pueblo que es
la energia humana, de la nifiez hasta la senectud antes del nacimiento hasta
la muerte, a fin de ateouar, mitigar, compensar, prevenir y si es posible -

anular y superar los efectos nocivos do las contingencias en los grupos y en

la estructura de la humanidad.

Contingencias que serfan fisicas, psicologicas aebemos dar alguna definicidn
del seguro social, la seguridad social, sus diferencias y asf tambi&n hacer

mencidn de algunos conceptos cuya cercanfa a éstos provocan confusidn.

Aceptamos la definiciéon que el seguro socia! bace Emil Scoienbaum', parte -
de la polftica social que se dirige a la proteccion contra las consecuencias -
econbmicas, sociales y de salud de fendmenos m4s o menos causales cuyo -

costo no puede cubrirse por los ingresos ordinarios.

Luego la seguridad social no busca Gnicamente proteger o remediar a conser -
var (en esto se separa ya del riesgo y de su consecuente, el seguro), sino -
también de prevenir los azares y de mejorar la energia humana colectiva eli ~
minando las contingencias de la vida comfn.

Lo social de la seguridad alcanza al individio miembro de una colectividad, -
tanto como el estado en cuanto pueblo, en cuanto sociedad. De todos proviene
y a todos llega el hombre concreto que es el fundamento de lo social y en -

cuya vida aparece la contingencia.
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Por eso la contingencia es socio vital. Es la manifestacién de aquella dicotomfa
existencial, de aquel integrante constiticional que hace social al hombre, la
esencia misma sometida a la realidad con lo propio y lo accidental del ser.

Y como en este caso es el ser del hombre, su vida en sociedad la contingencia -

es socio vital.

Parecerfa a primera vista que todas las inseguridades del hombre por tener un -
asento general quedarfan involucradas en la nocion actnal de la seguridad social,

pero esta no es una panacea de males del hombre ni una enciclopedia que todo -
lo absorba y resuelva, debemos pues, adoptar un enfoque particularizado de su -

realidad dentro del presupuesto de un trabajador o de todo ciudadado fendmeno

que con base en los datos de la Estadistica, pueden ser valuados para una colec-
tividad, amenazada por los mismos riesgos, siempre que esa colectividad sea lo

suficientemente mumerosa y obligada al aseguramiento por la Ley" (1I).

Siguiendo a Velarde B. dirfamos que este concepto reune ciertos requisitos a -
saber; a).- Establece la estructura social de la institucidn, al decir que es una
parte de la polftica social.

b). - Sefiala la intervencidn de una té€cnica especial actuarial en la organizacitn y
administracidn del mismo.

c).- Considera una relad én econdmica, al fijar como finalidad del Seguro Social,
la proteccidon contra las consecuencias econbmicas, sociales, de salud y fenbtme -
nos causales.

d). - Establece una relacidén juridica al hacer intervenir al Estado en las activi -
dades del Seguro Social, intervencidn que necesariamente debe apoyarse en un -

nexo de orden juridico.

E!l concepto mencionado es lo suficientemente el4stico y general para que en el -
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tenga acomodo cualquier sistema de Seguro Social, no importando la extension del
campo de sus aplicaciones, ni los riesgos cublertos, ni la forma de su organiza -
cion y de su administracion, ni los riesgcs financieros introducidos.

Creemos conveniente insistir en algunas de las caracteristicas del Seguro Social,
ain corriendo el riesgo de la repeticibn de conceptos.

El Seguro Social es un servicio pGblico sobre el concepto de servicio péblico c¢i -
taremos algunas definiciones Hauriou: ' Es un servicio técnico que se presta al
pablico de una manera regular y continua para la satisfaccion de una necesidad -
phblica y por una organiza. Zn pablica no he.ativa™. (1).

Rafael Fieisa: '"Es servicio pGblico propic toda accidon o prestacidon realizada por
la administracion pGblica activa directa o indirectamente, para la satisfaccion
concreta de necesidades colectivas, y asegurada esa accibn o prestacion por el -
poder de policfa" (2).

Afirma Lebdn Duguit " Es servicio pfblico toda actividad cuyo cumplimiento debe -
ser asegurado, regulando y controlado por los gobernantes, porque el cumplimien
to de esa actividad es indispensable para la realizacitn y desarrollo de la inter -
dependencia social y es de tal naturaleza que no puede ser realizada campletamen
te sino por la intervencidn de la fuerza gubernamental” (3).

Por Gltimo Gabino Fraga sostiene que: '"Se puede definir al servicio pablico -
como una actividad destinada a satisfacer una necesidad colectiva de caricter -
material, econdmico o cultural, mediante prestaciones concretas e individualiza -

das sujetas a un régimen juridico que les impongan adecuacibn, regularidad y -

uniformidad". ( 4).
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(I). Transcrita por Andrés Serra Rojas en su obra Derecho Administrativo
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Mex. 1961. 2a. edic. Manuel Purrua, S. A.

(2) Principio de Derecho Administrativo Edic. De Palma Buenos Aires 1966.

( 3 ) Transcrita por Gavino Fraga en su obra Der. Administrativo Mex. 1966.
15 Edit. Purrua, S. A.
(4) Gavino Fraga, Derecho Administrativo Pag. 22.

Edit. Purrua, S. A. Mex. 1966,
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Como vemos no exliste respecto a este concepto un criterio uniforme, y tampoco
podemos decir que reuna estrictamen__};e tales y cuales caracterfisticas,sin embar-
go hay algunos elementos que configuren la nocitn de servicio ptblico.

Encontraremos siempre la presencia de una necesidad colectiva, la distirguire

mos de la necesidad general, pues mientras aquella presenta elementos no homo-
géneos positivos, y negativos, ésta es la suma de los homogéneos positivos a -

este servicio deben tener acceso todos los que estén en igualdad de condiciones -

regpecto de la Ley.

La administracibn pGblica tiene siempre el control dc este servicio, es decir,

puede proporcionarlo a través de sus prcpios drganos, a través de una empresa

mixta o particular, pero que invariablemente esté bajo un control.

Las normas deben aplicarse méfs alli de las simples normas de derecho privado.

Debe adaptarse a la necesidad que pretende satisfacer en forma re’gﬁlar y durante

el tiempo necesario.

Ahora bien, veamos si el Seguro Social refine estas caracterf{sticas.

Los que tienen como fuente de ingresos Gnica el salario que perciben, siente la
exigencla de asegurar una fuente, que no es méis que su capacidad de labor, ya
que caerfan en la més completa miseria al sobrevenir los riesgos - cesantia, -
vejez, enfermedad, luego esa es la necesidad cclectiva que el Seguro Social
tiende a satisfacer.

El Sepuro Social medlante prestaciones concretas e individualizadas suple la ca-

rencia total o parcial del salario, prestaciones que se bacen en pensiones y
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gubsidios. A estas prestaciones tienen derecho los agegurados en las condiciones

de igualdad fijadas por la Ley.

En su organizacidn, siempre interviene el estado alin cuando la gestidbn consecuen

te se encomiende a up organismo autdnomo.

1as normas que estructuran la institucidén y que regulan su funcionamiento son de

derecho pfblico.

Los fines del Seguro Social son del gran interés para el Estado, pues adelante

veremos que el riesgo es un producto de la vida en sociedad y sus resultados -
afectan a la vida social de donde, la accidon tendiente a evitarlo o a disminufr -

sus estragos debe corresponderle a la sociedad.

Vimos como el Seguro Social se reune los elementos que componen un servicio

pablico.

El servicio social es obligatorio.

Seguiremos a Lodpez Nffez ' La previsidn es una funcidn social porque sin ella
ser'[a imposible la vida colectiva. I.os hombres agrupados en colectividad no -
tienen derecho a hacer imprevisores, como no lo tienen en menospreciar las -
reglas de la salud, sl cuyo cumplimiento peligra la vida fisica de la sociedad.

Slendo pues, la previsidn una funci®n social e inevitable su cumplimiento por -
parte de todos y la sociedad unificada, o sea el Estado, ha de procurar por -
cuantos medios tenga a su alcance facilitar este cumplimiento y evitar su aban-
dono. En este aspecto es como puede entenderse la obligacién que no merece -
estrictamente este nombre, sino en cuanto es una cierta accitn natural o inter-

n2 a la que la voluntad humana sblo puede oponerse por un verdadero desorden

moral.
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No es fuerza, pues la libertad humana cbligando a los hombres al cumplimiento
de estas funciones sociales; antes bien, lo que se hace con esta coaccitn es -
mantener a la voluntad en la esfera de su racinal ejercicio y evitar que por -
circunstancias fortuitas y apartadas del recto camino, permanezca exéntrica al
orden moral, sin el que serfa imposible que el hombre cumpliera su misién -
providencial en el mundo (1).

Es naftural llegar a la conclusidn que el Seguro Social es obligatorio porque -
aGin cuando ios beneficios fines son vistos por todos los individuos, no todos en
un momento determinado estfin dispuestos a proporcionar su aportacion y si se
dejan al arbitrio personal fracasarfa el sistema pues una de sus bases son los
cflculos sobre una poblacitn determinada y sobre ciertos riesgos también deter
minados ¢ sea para su resultado cierto, tenemos que saber qué elementos son

componentes y asi prever ese resultado.

Administracion en el estado actual de cosas, no es administrable que el Seguro
Social no sea administrado por particulares es demasiado "Social' el interés -
que persigue para confiar en la gestidn privada, méxime que siendo precisamen

te su finalidad social, no vemos como se soslayarfa el carfcter lucrativo de -

toda empresa particular.

En nuestro pafis creemos que se ha procedido acertadamente con la creacién -
para la administracién de un organismo descentralizado al que no nos atrevemos

llamar autbnomo, en cuya direccidn tenga intervencidén los patrones asegurados

ademfs de log representantes del poder publico.
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(I) Citadu por Carlos G. Posada en los seguros sociales obligatorios en Espaiia

pag. 39 Madrid.
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As{ tenemos una descentralizacion administrativa con funcionarios especializados,

estatuto legal aplicable a &stos la responsabilidad de los mismos, la existencia -

de un patrimonio propio y de una personalidad juridica.
Como ventajas reconocidas del sistema as{ administrado, seflalaremos :

Al dejar en manos de personas especializadas el manejo de la institucidén, se tiene

una garantia de buen funciounamiento.
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1a administracidén central tiene un problema menos que atender al intervenir

los interesados por medio de sus representantes y se realiza un ldeal demo-

critico con la consiguiente confianza.

Con la creacidon de su patrimonio propio, se ve méis claro al fin que se daré
a las aportaciones pues se sabe que irfin a confundirse con las contribucio -
nes que se dan al estedo en general.

Refiriéndonos a las aplicaciones del Seguro Social, diremos que ésta se ini -

cia con los asalariados urbanos, no precisamente por ser los m&s necesita -
dos, sino porgque ademis de estar ertre ios mas necesitados, reunian carac-
teristicas tales que facilitaban su aplicacitn no siendo é&ste el caso, de los -
independientes a los asalariados del campo, claro est4d que esta aplicacién -
tiende cada dia a ser mayor hasta llegar a abastecer la poblacidon socialmente

necesitada y no econdmicamente fAcil de incorporar.

" 1La extension a todos los ciudadanos de los planes de seguridad social -
correspondiente a la fundamentacidon civil o social se abre camino en las le-~

zislaciones con méis lentitud y dificultad, debido a razones econdmicas méis

que motivos de criterio ". (1)

Por fltimo haremos referencias a las prestaciones.
Son aquellas acciones realizadas por el sistema para reparar las consecuen -
cias nocivags que la actualizacidon del riesgo produce, o para prevenir y evitar

su acontecimiento. Es decir, hay dos formas de estas acciones; reparar y -

preveanir.

(1) José Pérez Leiiero Fundamentos de la Seguridad Social. Pag. 23 -

Aguilar, S. A. Madrid 1956,
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De la primera es sabido que ha caracterizado al Seguro desde sus comienzos, -
no es el caso de la segunda que recientemente se ha adoptado en el sistema afn
cuando va mis de acuerdo cos su teenologfa.
1a accidn reparadora evita que el asegurado quede abandonado a sus propios -
t:ecursos cuando sobreviene el siniestro la preventiva va mfs alld a evitar lo

jecfamos a impedirlo a través de medidas de higiene, seguridad, capacitacibn e

lmplantz;cién de bolsas de trabajo para los casos de cesantfa.

Tstas prestaciones son en dinero y especie: Subsidios, pensiones las unas, aten-
»ion médica y servicios de otras.

~ines y funciones de los Szguros Sociales.

L.~ " Los Seguros Sociales, habida cuenia de que tienen que utilizar los recursos
signados del modo mas racial y eficaz estin llamadoss

y. Organizar la prevencitn de riesgos tales como la enfermedad, la invalidez y
058 accidentes de frabajo, cuya realizacidtn tienen como consecuencia qulmrl‘e al -
trabajador su capacidad de ganancia, privindolo de la base econdmica de su exis-
;encia acarrearndo privaciones y perjuicios para &l y su familia y disminuyendo la

~roductividad de la comunidad.

5). Restablecer la mfs ripida y completamente posible la capacidad de ganancia,
pérdida o reducida como consecuencia de enfermedad o accidente y a facilitar la
2jecucidn de una funcidén tan importante como biologica y socialmente, como es la

maternidad.

c). A proporcionar los medios de existencia necesarios en caso de interrupcidn -

de la actividad profesional como consecuencia de eufermedad o accidente de inva-

tidez temporal o permanente, de para involuntario, de vejez, de muerte prematura

del jefe de familia.
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El Seguro Social obligatorio ofrece estas sustanciales ventajas sobre otros métodos
de previsibtn colectiva, tales como la aslstencia con los sistemas gratuitos de -

pensicnes sostenidos exclusivamente por los poderes pfiblicos.

a). -Contribuye a asoclar material y moralmente a los interesados que estin emn la

obligacion de realizar un acto de previsidn, en la defensa de su salud y de su ca-

pacidad de ganancia.

b). -Implica la creacién de instituciones de seguro autbnomas, llamadas exclusiva -

menir a organizar la prevision y el servicio de prestaciones en especie y en meti-

lico.

c). -Concede prestaciones debidas en virtud de un estricto derecho y salva asf el
respeto a la personalidad del requirente, resguardindolo contra las deciciones -

arbitrarias del drgano encargado de la atribucion de las prestaciones.

d). - Garantiza el servicio de las prestaciones mediante recursos especificamente

determinados y distribuyendo las cargas en largos perfodos conforme a las pre -

visiones establecidas seglin reglas técnicas.

e).-La seguridad sanitaria exige la ejecucion de un conjunto coordinado de pres-
taciones enespecie, que tengan por objeto ofrecer a los asegurados y a los -
miembros de su familia, aguellos medios de accion de la medicina moderna, que

pueden preservar la salud y permitan que se diagnostiquen y traten las afeccio -

nes desde su inicio.

A este efecto el Seguro debe prever especialmente las siguientes prestaciones :

Cuidados de medicina legal, servicio de medicamentos y de otros medios
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terapéuticos, intervenciones quir(rgicas necesarias y servicios de especialistas;

asistencia obstetricia, servicios dentales, hospitalizacibn.

Al mismo tiempo que proporciona una asistencia individual, ef!gaz, el seguro -
debe participar por el bien del grupo social cuya carga le incube, en la lucha -
contra las enfermedades sociales generalmente frecuentes en la poblacitn asegu

rada y que no pueden ser ni conbatidas ni prevenidas exclusivamente por el -
tratamiento médico, sino que requieren una accibn profilictica metbcilca, apoyada
por medidas médicas y sociales.

El seguro interviene igualmente en las medidas preventivas generales y contri -

buye al mejoramiento de las condiciones de vivienda de la poblacibn asegurada.

B. - Las prestaciones metilico del seguro garantizan la subsistencia del asegurado
y de su familia en caso de incapacidad de trabajo resultante de enfermedades, o

en caso de paro involuntario.

Para acrecentsr !z seguridad econtmica de los trabajadores resulta esencial ins-
tituir tensiones de invalldéz, de vejez, de viudas y huérfanos, pensiones que -

preven un mfnimo garantizado y fijo, teniendo en cuenta el nivel habitual de exis
tencia y las cargus de familia del pensionado.

Hemos hecho un sefialamiento aunque no exaustivo de las caracterfsticas del -

Seguro Social que es una institucitn realmente moderna, parte de la polftica

social y general y que inclusive puede dejar de existir.

El Seguro Social parte de la seguridad que es una instituciétn que ha existido
desde muy remotos tiempos en la sociedad organizada, la seguridad social es -
una de las funciones del estado, a! planear, organizar su polftica social, enten-

diendo por el conjunto de tendencias y medidas sistemiticas, cuyo objeto es
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regular las relaciones de las clases entre sf, y con respecto a los poderes -

pablicos seglin ciertas ideas estimativas, especialmente la equidad.

Y bajo este denominador comln seguridad social los Estados modernos estable-
cen diferentes y complejos servicios pfliblicos, sujetos a administraciones cen -
tralizadas o descentralizadas, partes todas ellas de su polftica social. Nota -~
mos que el Estado es el sujeto activo de la polftica social.

Entre las dos expresiones enunciadas, Seguro Social y seguridad social, existe
una clara diferenciacibdn, la de seguridad social es amplia, vaga, de una insti-
tucidn cuyos medios de accidn se extienden cada vez mfis como razbdn de ser o
como actividades parciales de diversividad de organismos y de entidades m4s o
menos ccmpiejos seg(n la organizacidon y estructura de los Estados. El Sepuro
Social es intitucidn més concreta, es mé&s delimitada, es un medio para alcan-
zar la seguridad social.

Reconocemos cuan diffcil es poder dar una definicidn de estas expresiones que
cocntengan también sus diferenciaciones puesto que entre ellas se establece el -
"Lorizonte'", no podrfamos decir donde se acaba y donde empieza la otra.

Decia Altmeyer: "La seguridad social es el deseo de todos los seres humanos,
por una vida mejor, comprendierdo la liberacidén de la miseria, la salud, la -

educacidn, las condiciones decorosas de vida y principalmente el trabajo adecua

do y seguro'.

Por nuestra parte, diremos que es la erradicaciétn del humano temor al infor -

tunio, es la suprema muestra de solidaridad social.

Se inspira en el profundo deseo del hombre para librarsedl temor de la nece -
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sidad para realizar tal idea, es preciso eliminar hasta donde sea posible las -
causas de inseguridad y asegurar al indfviduo la protecci6tn contra los riesgos -
comunes de la vida, a los que no puede subvenir por sus propios esfuerzos.
E! Seguro Social presenta la contribucidon mAs importante - Hasta ahora- a la -
seguridad social pero no es toda la seguridad social.

Asf concebido el seguro social se encuentra en un plan intermedio entre el
seguro comercial 'pasado en la equivalencia de la prima pagada por el indivi -
Guo y la indemnizacidn prometida ™ y la asistencia social' que expresa la co -

munidad de la sociedad hacia sus miembros pecesitado".

1a fuerza inconitrastable del seguro social radica en su expresidon natural de -
obligatoriedad en la asociacidn la solidaridad de los presentes y de los futuros
agsegurados y patrones, en la responsabilidad financiera, en el carfcter no

lucrativo y permanentemente de sus instituciones y en la especializacion de

ellas para el otorgamiento de prestaciones en dinero y en especie, en su accibtn

preventiva.

1a proteccidn que deviene a la seguridad social, aparte de ser un estado de -
Animo de confianza, de creencia y de proteccidn debe estarse conciente en que
las prestaciones estarin disponibles en el momento en que se les requiera, la

proteccidon debe ser adecuada cuantitativamente y cualitativamente.

La Seguridad Social contiene pues dentro de su estructura al Seguro Sccial pero
sin que se agote la primera, ya gque dentro de ellas se encuentra la asistencia
social que también se forma parte de la polftica social del Estado.

Hemos tomado un aspecto que se presenta a confusion con el Seguro Social, asis

tencia social.
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La asistencia soclal es un sistema que otorga beneficios a las personas de escasons
recursos, beneficios en cuantfas suficientes para satisfacer un estindar mfnimo de

necegidad y financiado por impuestos: E! Seguro Social es un sistema que otorga -
prestaciones como derechos y en un momenio que combina el esfucrzo contributivo

del asegurado con las cuotas de patrdén y el subsidio de!l estado.

Los dos sistemas se complementan y cada dia se acercan més para fundirse en una
sola institucidn.

La asistencia social se ha dirigido principalmente a las esferas de servicio en don-
de el interés pfiblico es mayor, hospitales generales, dispensarios de tuberculosos,
servicios médicos escolares, oficinas de colocaciones, etc. Concretando ambos -
sistemas forman una seguridad sccial.

Complementa el Seguro Social debe otorgar las prestaciones necesarias que en es -
pecie que &l no proporciona sustifuir Jas prestaciones del Seguro Social cuando el

individuo no cumpla con las condiciones requeridas o ha agotado sus derechos.

Laasistencia social se interesa especialmente en los servicios de salubridad e hi -

giene de la nacibn. (I).

La integracidn del Seguro Social y la asistencia social en un solo sistema, Hene

ventajas como son la simplicidad, economfa en la administracidn, garantfa para el
beneficiario de un mayor aprovechamiento de los recursos con que se cuenta. Para
esta integracidn hay que superar ciertos obsticulos de los que tal vez el mayor -

sea el Seguro Social en casi todos los paises, tieme camc campo de accidn las

personas empleadas (asalariados) y la asistencia social a todos aquellos que tienen

necesidad de sus servicios.

{I). A. Velarde B. Seguro Social Seguridad Social Pag. 8
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Creemos conveniente sefialar algunas ideas expuestas por Pierre lLaroque, en -
cuanto a Segurldad Social ( 2 ).

Dice este autor que fuesron muchos y diferentes motivos y causas las que impul -
san a los pueblos y gobiernos en esta materia, pero independientemente de esas
diferencias en motivaciones, la finalidad es comfn pues se trata de garantizar -
a cada hombre, que en todas circunstancias tendri la posibilidad de asegurar en

condiciones convenientes su subsistencia y la de las personas a su cargo.

Los alcances de esta concepcidn de la Seguridad Social son amplfsimos, veamos
en primer lugar, la seguridad del empleo: A todos cuanteos vienen de su trabajo
y solo pueden vivir de &l, ha de procurarse ura actividad remunerada, lo que -
impone la eliminacidén del paro forzcso.

Eso presupone la organizacidon econdmica que permita evitar las crisis y garan-
tizar en todas las circunstancias, la plenitud del empleo, lo que implica una -
organizaciéon de la mano de obra con adaptacion constante y tan perfecta como
sea posible de las ofertas de las demandas de trabajo por medio de una polftica
coordinada de la colocacidn de la orientacién y deformacidon profesional.

Esa polftica del pleno cmpleo debe tender. a ocupar, no solamente los asalaria -
dos, sino también a todos los trabajadores independientes: Artesanos, comercian
tes, cultivadores, agricolas, etc.

En segundo {ugar, la Seguridad Social es la Seguridad de su ingreso es necesa -
rio que la actividad de cada trabajador le procure recursos suficientes; se fija
asf la polftica de salarios no en el puro sentido del rendimiento o productividad

sino en funcidon de necesidades del trabajador y sus familiares.
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(2). Revista Internacional de Trabhajo Agosto de 1948.
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En tercer lugar la Seguridad Social es la seguridad de capacidad de trabajo, es
decir, si el trabajador tiene un trabajo que le procura la totalidad de medios -~
de subsistencia, &l debe permanecer apto para ejecutar ese trabajo, y para ello
es preciso contar con ura organizacion meca que lo preserve de enfermedades o
invalidéz o sean medidas de higiene y seguridad para prevenir accidentes en el
trabajo y evitar enfermedades profesionales algunas pérdidas deingresos por -
interrupciones del trabajo como la maternidad, la vejez, la muerte, deben ser -
reemplazados por el sistema de seguridad social.

La polftica de la seguridad social resulta de la conjuncidén de tres politicas de -
acuerdo con lo que hemos visto.

Una polftica econdbmica impuesta por la necesidad de la plenitud del empleo.

Una polftica de organizacién médica.

Una polftica de reparacion de los ingresos y garancias.

Tendiente a corregir la resultante del juego ciego de los sistemas econdmicos

para adaptar los riesgos de cada individuo a las necesidades de &l.

Los planes de Seguridad Social difieren de los regimenes de Seguridad Social en
primer lugar por el hecho mismo de la diversidad de elementos - econbmicos , -~
técnicos, sociales que ponen en juego, no pueden ser parciales y se han de -

aplicar necesariamente a la totalidad de la pdblacidn.

No existe polftica econbmica de la plenitud del empleo ni una organizacidén sani ~
taria, ni una reparacibdn de los riesgos que pueden limitarse a ciertas categorias

de trabajadores, unos y otros han de extenderse necesariamente a todo el pafs.

Por esa razbdn la Seguridad Social no se acomoda a una simple Yuxtaposicion de

sistemas diversos, independientemente unos de otros originados por principios




56

diferentes y tratando cada uno de desarroilar un solo aspecto de Seguridad Social.
Esta unidad fundamental de Seguridad Social es tal vez el elemento esencial que se
deduce a la evolucidn seguida por la polftica social en todos los paises.

Lo concluiremos, tomando en cuenta los conceptos emitidos que la Seguridad Social
es la meta final del Seguro Social integral combinado con accidn de polftica social ~
los riesgos sociales a cubrir en ub plan de amplitud nacional, son los mismos que
tradicionalmente cubre e! Seguro Social, y las diferencias que se advierten entre -
ese y la Seguridad Social no son maAs que consecuencias necesarias de su extensidn,
diferencias que a medida que se perfeccione el sistema ir&n desapareciendo.

Si en las primeras etapas del desarrollo de un pafs se limita la accidn del Seguro -
Social a cierto grupo de la poblacidén, por ejemplo los trabajadores asalariados es -
evidente que la forma de organizacidn y administracidn de la entidad asegurada debe
adaptarse a las condiciones del grupo protegido asf en la medida que se vaya exten-
diendo al campo de la aplicacitn a otros sujetos a otras circunscripciones territoria-
les, la polftica de organizaciéon y administracién se iri modelando hasta llegar a -

nuevas formas del Seguro Social Integral.

A reserva que mésadzlante seifizlaremos con mayor profundidad los elementos de un
verdadero Seguro integral. ahoralmremos alucidon a determinados "mfnimos" de ese

Seguro apegindonos al plan Beverdge :

Extension del Seguro Social a la totalidad de la poblacidn.

Econdmicas, sociopsiquicas.

Contra esta marea de contingencias socio vitales se yergue la apetencia de la segu -
ridad del hombre y en cuanto advierte que para &l solo serfa imposible encontrarles

remedio, busca una coordinacidon entre la acciébn individual con la de los pequefios -

grupos y la de estos con la de otros mayores hasta alcanzar al estado, de modo -
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que el aprovechamiento de laenergfa resulte colectiva, completo y mis extenso -
porque su fin es la proteccion y mejoramiento del hombre de toda la humanidad.
Fue pues la solidaridad y la existencia de ese afan de seguridad las bases que le
dieron dimensidn universal y permanente.

Hablar de seguridad social es hablar de la cristalizacion de ur afin esencial del

hombre.

Reconocimiento de la esencial de funciones de garantfa de los medics de existen-

cia.

Reconocimiento de la unidad esencial en los servicios de salud, tanto preventivos

como curativos.

Otorgamiento de prestaciones, a lo menos iguales a los mfnimos vitales, com -

prendiendo asignaciones familiares.

Mantener los principios del seguro, particularmente el de la cotizacién de los -~

asegurados.

Reconocer a la seguridad social es imposible si una polftica de pleno empleo.

Reconocer a2 sf mismo que la seguridad social constituye una parte de la lucha -
para la liberacitn de la necesidad.
Previsidon de servicios complementarios de asistencizc social, a efecto de cubrir

las necesidades que el Seguro Social nos satisface.




CAPITULDO [II

ANALISIS COMPARATIVO DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LATINO

AMERICA,

A) Estado Actual de la Planificaci6n de las Instituciones de -

Seguridad Social en CUBA.

B) Estado Actual de las Instltuciones de Seguridad Social en

COSTA RICA.
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ESTADO ACTUAL DE LA PLANIFICACION DE LAS INSTITUCIONES DE

SEGURIDAD SOCIAL EN CUBA.
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ANTECEDENTES

Hasta el 31 de diciembre de 1958, las institucliones de Seguridad Social en Cuba se
caracterizaron por nacer al calor de cruentas luchas obreras y por circunscribir-
se a 1a proteccién inonetaria, cubriendo los riesgos de vejez, incapacidad (parcial
o total ) y muerte.

El bajo nivel de vida y la brutal explotacidn a que estaba sometida la clase obrera
cubana, sin derechos laborales, sin la esperanza de aspirar al disfrute de una ve-
jez tranquila después de haber contribufdo con su esfuerzo y energfa durante largos
afios al eariquecimiento de una exigua minorfa, fue creando una conciencia de lucha qu
que se iba materializando a medida que se organizaban los sindicatos. A través de
las luchas sindicales se fueron obteniendo reivindicaciones, unas de carfcter labo-
ral y otras de cardcter social, constituyendo el climax de estas Gltimas la promul_
gacion de leyes creando Cajas de Retiro sectoriales,

De esta forma fueron surgiendo instihiciones enteramente sectoriales, cuyo Gnico
objetivo era brindar prestaciones econbmicas ante los riesgos de vejez, incapaci-
dad o muerte; prestaciones que, incluso, tendian a robustecer la divisi6n de la cla
se obrera fomentada por los explotadores, ya que las cuant{as y requisitos se en-
contraban en relacitn directa con el nivel de vida y poder adquisitivo del sector -
labcral de que se tratara. De esta forma, por ejemplo, no era posible compaiar
los beneficios que obtenfan los trabajadores bancarios o de la inductria eléctrica,
con los que obtenlan los trabajadores azucareros o tabacaleros, por citar s6lo dos
sectores.

En sentido general, salvo uno que otro sector privilegiado, la enfermedad, comGn
o profesional, no estaba amparada por las leyes de retiro y el accidente de traba-

jo estaba enteramente bajo la égidad de compailas de seguros,en su inmensa mayo

ria de origen extranjero.
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No obstante, la creacidén de estas cajas de retiro, adn con estas contradicciones,
significaban el término de largos afios de luchas y por tanto un triunfo inobjetable

de la clase irabajadora. -
De lgual forma y con similares caracterfsticas, surgi6 la Caja de Salud y Mater

nidad, Organismo Autdénomo cuyo objetivo era la atencién médica y hospitalaria

de la trabajadora o ia esposa del trabajador, ante la maternidad.

Durante el perfodo comprendido de 1930 a 1950 fueron constitufdas la mayorfa -

de las Cajas de Retiro obreros, ya que en el sector pdblico (Empleados, trabaja

dore~ y obrero:s rlel Estado) venian funclonando algunas {nstituciones con anilogos

fines, siendo la Gltima en constituirse la '"Caja de Retiro y Asistencia Social de -

los Trabajadores de la Construcci6bn", cuya ley creadora se promulgd en septiem

e
2

bre de 1954,

Al producirse el triunfo de la Revolucién Cubana el 1°e enero de 1959, se encon-
traban funcionando unas 55 Cajas de Retiro, de las cuales 23 eran obreras y el -~
resto Profesionales, Estatales y Privados.
Las principales caracteristicas de las mismas en ese momento eran :

a) Disimilitud de requisitos y derechos.

b) No computacidn de los afios de serviclos prestados en sectores ajenos

al de la Caja por la que se cotizaba al momento de !a solicitud de jubi- |
lacio6n. ‘
c) Fondos saqueados.
En estos dos Gitimos aspectos la situacidon méds crftica se presentaba en las Cajas
del sector obrero, por lo que la primer medlda dictada por el Gobierno Revolucio
nario en materia de Seguridad Social fué la de aplicar los postulados de la Constl
tucion de 1940 y crear el "Bando de Seguros Sociales de Cuba". institucién orien-

tada a la unificacion de las Cajas de Retiro obreras del pals,
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De igual forma se creb la Direccién de Seguros Soclales del Sector Ptiblico, que
con sede en el antiguo Ministerio de Haclenda, tuvo a su cargo la unificaci6n de
las Cajas de Retiro de este sector.

En septiembre de 1960 se promulgé la ley 381, que uni6 bajo un mismo cuerpo -
legal todas las instituciones del Sector Pablico, rigiendo a partir de entonces los
derechos y requisitos de estos trabajadores.

Por su parte, el Banco de Seguros Soclales de Cuba comenz6 su labor de integra
ci6n paulatina de las Cajas de Retiro obreras, mediante 1a unificaci6n f{sica de
estas instituciones, fase que se ejecut6 utilizando el edificio del Capitolio Nacio-
nal, a la vez que organizaba la administracitn v direccién Gnica, aunque mante -
niendo vigentes las distintas leyes crgédnicas.

En septiembre de 1959 se dict$ la ley 677, primera emanada del Bando de Segi -
ros sociales y que, entre otras medidas, fij6 en $§ 40. 00 mensuales el mInimo para
las prestaciones monetarias de los retiros obreros. Esta medida significé una --
erogacio6n de varios millones de pesos mensuales, pues la mayorfa de las Cajas -
pagaban prestaciones inferiores a esta cifra, Siguiendo con los ejemplos ya men-
cionados, basta sefialar que la Caja de Retiro Azucarero, que era la de mayor -
poblacién pasiva, pagaba retiros de $ 30.00 mensuales a la inmensa mayoria de
sus beneticiartos; y la Caja de Retiro Tabacalero tenfa prestaciones monetarias -
concedidas por cuantfas inferiores a $ 1.00 mensual.

Bajo estas coxdiciones inici6 el Bando de Seguros Sociales los estudlos para l1a -
planificaci6n integral de la Seguridad Social en Cuba.

FACTORES EXTERNOS

La exlistencia todavia del sistema capitalista de produccion y por tanto la propledad

privada sobre los medios de produccién, obligd a prestar especial atenci6n al siste

ma de contribucion e inversiones, recayendo en la Direcci6n de Tesorerfa la orga-
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nizaci6n y control de todo el aspecto financiero.

Paralelamente. la gran masa de poblacién no asegurada. una parte importante. de
la cual vivia en la m4s espantosa miseria, requeria urgente atencién econbmica y
social. asfi como los familiares (esposas, madres, hijos) de los combatientes caf-
dos en ia guerra civil y Jos multilados de guerra, tanto del ejército rebelde como
del ejército de la tiranfa derrocada.

Para la tenci6n a los primeros se cre6 el Ministerio de Bienestar Social, el cual
desde su fundaci6n se concibi6 con una vida limitada, pero dada la envergadura y
amplitud de sus funciones fué preciso dotar de las méximas facultades y pode de -
decisi6n; de ahf la jerarqufa de Ministro del Gobierno Revolucionario de que se en
visti6 al maximo dirigente de este Organismo.

En cuanto a los segundos, dadas las caracterfsticas especfificas de los problemas
a tratar. se encomendd al Ministerio de las Fuerzas Armadas Revolucionarias, a
cuyo efecto se cre6 dentro de dicho Ministerio el Departamento de Atencibn a 1as
Victimas de la Guerra y sus Familiares.

FACTORES INTERNOS

Las medidas ya adoptadas de integraci6én de las Cajas de Retiros de los sectores -
obrero y pdblico, conllevaba la reorganizaci6én de todo el aparato administrativo y
la adopci6n de sistemas de organizacién mé4s acordes con la nueva estructura funcio
nal y las prespectivas inmediatas de ampliar el campo de aplicaciéon de la Seguridad
Social. Mo era racional martener un ejército de 10,000 trabajadores administrati--
vos y decenas de edificios y de mé4s bienes inmuebles ya una vez aplicada una politi
ca integracional. La creaci6n del Banco de Seguros Sociales redujo a 2,000 traba-
jadores y/a un sblo edificio 1a administraci6n de todos los seguros obreros; y la -
Direccion de Seguros Sociales del Sector Pdblico ocuns 2 unos 500 trabajadores y un

local en el entonces Ministerio de Hacienda.




Con estas medidas se cumplfa la primera fase del plan de reorganizaci6én de la -
Seguridad Soclal en Cuba.
Se inici6 entonces la etapa mais diffcil en todo el proceso de organlzacién adminis

trativa. Los principales objetivos de esta etapa pudieran clasificarse de la si- -

guiente forma :

a) Redistribuir la fuerza de trabajo excedente de las extinguidas Cajas de
Retiro.
b) Consolidacion y perfeccionamiento de la efectividad de funcionamiento

de los Seguros ya integrados.

c) Concluir los estudios para la integraci6n plena de la Seguridad Social,
incluyendo los Seguros Profesionales y privados, y promulgar una legis
laci6n dnica que amparara a todos los trabajadores del pafs.

Baste sefialar, en cuanto al primer aspecto, que la Revolucién asumlibé las riendas

de un pals hundido en el més profundo caos econémico. L.a deuda piblica alcanza-

ba proporciones nunca antes experimentada y la Tesorerfa General de la Repibli-
ca habla sido completamente saqueada. Durante todo el perfodo de tiranfa las - -
oportunidades de trabajo para la poblacién, ya de por sf precarias en un pafs sub_
desarrollado, de econdmia agricola, fundamentalmente cafiera, y totalmeante de-

pendiente de los Monopolios norteamericanos, fueron haciéndose m4s escasas. A

tal extremo que en los Gltimos afios del poder tirdnico el ejército de desocupados

absolutos estaba integrado por 700,000 hombres, en un pafs que apenas alcanza -
ba los siete millones de habitantes.

De esta forma, el primer gran problema que fué preciso afrontar por la adminis-

tracion revolucionaria consistié en la ripida creaci6n de fuentes de trabajo. En -

tai virtud, la redistribuci6n de la fuerza de trabajo excedente, que primeramente

comprendia a los trabajadores de las Cajas de Retiro y después se ampli6 a todo
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el aparato administrativo estatal, se llev6é a cabo mediante un plan a largo plazo
que inclufa la capacitaci6n para los nuevos puestos de trabajo. En todo el pafs se
crearon escuelas cuyos programas comprendian desde la elevaci6n del nivel esco
lar hasta la adquisicion de nuevos oficios.

En octubre de 1960 se produjo la nacionalizaci6n de todas las empresas extranje
ras y las grandes empresas nacionales, Anteriormente (1959) se habla promulga
do la Ley de Reforma Agraria. Con estas trascendentales medidas, la economf{a
del pals quedaba pricticamente por entero en manos del Estado Revolucionario y
se daban pasos firmes y seguros hacia Ia instauracién de la Dlctadura del Prole-
tariado.

En estas condiciones el plan perspectivo de la Seguridad Social adquirid perfiles
més definidos. A fines de 1960 se creé la Direccidbn Naciona! de Seguridad So--
cial, adscrita al Ministerio del Trabajo y en el mes de enero de 1961 se comeix—
z6 la integraci6n progresiva de todas las instituciones de Seguridad Social exis-

tentes,

El plan se llevd a cabo de acuerdo con el siguiente programa :
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)
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Disolucion del Banco de Seguros Soclales de Cuba y traslade al -
Ministerio del Trabajo de los Seguros Sociales del sector obrero.
Disoluci6n de la Direcci6n de Seguros Sociales del sector pdblico
asumliendo igualmente el Ministerio del Trabajo la gdministracién
y Direccién de estas instituciones.
Intervenci6n de las Cajas de Seguros Profesionales y pri.ados, -
organizando su integraci6n progresiva a la Direcci6n de Seguri -
dad Social del Ministerio del Trabajo.
Cese de las funciones del Departamento de Asistencia a las Vie-
timas de la Guerra y sus Familiares, trasladando sus responsa-
bilidades a 1a mentada Direccidon de Seguridad Social.
Integracion de la Caja de Salud y Maternidad a la Direccion de -
Seguridad Social.
Creacibn de la Direcci6tn Nacional de Circules Infantiles (Guar-
derfas ), también bajo la égida del Ministerio del Trabajo, para
la organizacién y tomento de Circulos infantiles en todo el palis.
Creacio6n de la Direccitn Nacional de Circulos Sociales Obreros,
adscrita al Ministerio del Trabajo, con la nacionalizacién de los
clubes, centros de recreacién, etc. para ponerlos a disposicién
de los trabajadores y poblaci6n en general en forma gratuita.
Creacibn de la Direccitn Nacional de Protecci6bn e Higiene del -
Trabaio. rectora de la polftica de prevencién de accidentes del

trabajo y mejoramiento ambiental de los ecentros de trabajo.
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Asimismo, como Organismos complentarios para la aplicacion de la polftica la-

boral v de Seguridad Social, formando parte de la nueva estructura orginica del
Ministerio del Trabajo, se crearon las Delegaciones Provinciales y Regionales,
cuyas principales funciones son las de dirigir y aplicar las medidas emanadas del
Organismo Central y tramitar en segunda instancia los conflictos laborales y las
solicitudes de prestaciones monetarias a largo plazo con cargo a la Direccitn Na
cional de Seguridad Social.

Como 6rganos de primera Instancia se constituyeron las Comisiones de Reclama
ciones, mas tarde convertidas en Consejos del Trabajo.

Estos 6rganos, que funcionan en todos los centros de irabajo que cuentan con mads
de 25 trabajadores, le integran 5 trabajadores elegidos en asamblea general por sus
compafieros de trabajo. uno de loscuales funge de Presidente, otro de Secretarioy
tres vocales, este 6rgano, asesorado por el Ministerio del Trabajo, resuelve en -
primera instancia los conflictos laborales fue surgen en sus centros de trabajoy
en los centros cercanos que cuentan con menos de 25 trabajadores y tramitan las so
licitudes de prestaciones monetarias por vejez, invalidez y muerte de los trabaja-

dores.

FUNCIONAMIENTODE LA DIRECCION DE SEGURIDAD SOCIAL.,

Una de las primeras medidas emanadas de la Direccién de Seguridad Social fué la
promulgacién de la ley 950 de 1961, ihstltyendo un regimen especial de prestacio-
nes monetarias para los miembros de las Fuerzas Armadas v Milicias Nacionales
Revolucionarias y sus familiares, cafdos o mutilados como consecuencia del cobar
de ataque mercenario de "Bahfa de Cochinos', en abril de 1961. aventura armada

organizada, financiada y dirigida por el imperialismo norteamericano con el con-

curso lacayuno de algunos gobiernos latinoamericanos. que culmin6 con la PRIMER
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DERROTA DEL IMPERIALISMO EN AMERICA LATINA, pero que costb preciosas

vidas de trabajadores cubanos, que escribieron con su sangre una de las pdginas -
mi4s bellas de herofsmo y amor patrio de toda la américa.

Seguidamente se aceleraron los estudios para la elaboracién del Proyecto de Ley -
que uniformaria los regimenes de Seguridad Social. Asf. en el afio de 1962 qued6

redactado el primer Ante-Proyecto, el cual se propuso por el Gobierno Revolucio
nario fuera discutido, analizado y enriquecido por todos los trabajadores del pafs.
De esta forma, después de un proceso asambleario en el que Intervinieron todos -
los trabajadores, incluyendo los campesinos de las zonas mds apartadas, se anali
zaron las sugerencias e ideas aportadas y se redactd el Proyecto definitivo. El -

1°de mayo de 1963, fiesta de los trabajadores, se promulgé la Ley 1100 de Segu-

ridad Social, cuyas medidas fundamentales son :

a) Amplfa el campo de aplicacién a todos los trabajadores asalariados, tan

to del sector estatal como del privado.

b) Fija como dnicos requisitos para la obtencién de la Jubilacitn o Pensibén

por Muerte, los siguieutes :

1) JUBILACION POR VEJEZ

Tener 60 afios de edad el hombre y 55 la mujer, haber prestado 25 afios
de servicios y encontrarse en servicio activo al momento de la solicitud.
Cuando se trate de trabajos en condiciones nocivas o peligrosas, la edad
para el hombre se de 55 afios y para la mujer 50, requiriéndose gque hayan
trabajado el 75% del tiempo acreditudo en trabajos de esta categoria.

2) JUBILACION POR INVALIDEZ

Encontrarse en servicio activo al momento de sobrevenir 1s incapacidad -

para el trabajo.




3)

c)

d)

e)

1)

2)

3)

1)

f)

PENSION POR MUERTE

Encontrarse el trabajador en servicio activo al momento del fallecimien-
to.

Elimina el descuento del salario de los trabajadores para los fondos del -
Seguro, quedando solamente gravada la parte patronal con el 10 sobre -
el total de los salarios que se abonen mensualmente.

Unifica el coOmputo de los servicios prestados (afios trabajados) elimando
el concepto sectorial; de modo que a los trabajadores les sea acreditable
todo el tiempo trabajado, independientemente de la época o sector de la -
economia en que haya trabajado.

Establece por primera vez en Cuba el Seguro por Enfermedad, garanti -
zando al trabajador los siguiententes beneficios:

50% del salario diario o 40% si se encuentra hospitalizado, durante 26 -
semanas, prorrogables 26 semanas mis de acuerdo con el dictamen mé
dico, en los casos de enfermedad o accidente comfn.

70% del salario diario o 60% si se encuentra hospitalizado, durante igual
perfodo que el sefialado en el apartaudo anterior, cuando se trate de enfer
medad o accidente del trahajo.

Prestaciones en servicios, consistentes en la atenci6én médica y hospitala
ria, preventiva o curativa, que requiera el trabajador.

Prestaciones en especies, consistentes en la entrega de medicinas, apa-
ratos de prétesia y ortopedia, etc., hasta la total curacién o rehabilita -
cibén del trabajador.

Establece una escala Gnica para la determinacién de las cuantles de las -

prestaciones monetarias a largo plazo, la cual se basa en aplicar al pro
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medio anual de salarios devengados en los @ltimos 5 afios, el 505 por los
primeros 25 afios trabajados, incrementindose en 1% por cada aiio de --
servicio en exceso de 25. Cuando se trate de servicios prestados en - -
puestos de trabajos nocivos o peligrosos, el tiempo en escesc de 25 afios
se incrementard a razén de 1.5% por cada aiio de servicio.

2) Incrementa el 10% de su propio monto, las cuantias de las prestaciones -
monetarias como consecuencia de accidentes del trabajo o eniermedad --
profesional.

h) Fija en un 90¢ del salario las prestaciones monetarias de los trabajadores
que por laborar jornadas cortas (menos de 8 horas ) o irregulares, deven
gan salarios inferiores al minimo establecido por la ley.

i) Incluye el subsidio por maternidad, ampliando los beneficios y campp de -

aplicaci6n del extinguido Seguro de Salud y Maternidad.

Desde el punto de vista institucional. la aplicaci6én de la ley 1100 y por consiguiente -

la Seguridad Social en Cuba, qued6 dividida en dos grandes ramas :

Prestaciones Monetarias.

Ministerio del
Trabajo.

/'\

Proteccibn al trabajador y prevencidn
de accidentes del trabajo.
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/
Prestaciones en servicios y en especies
Ministerio de Higiene y Medicina del Trabajo
Salud Pdblica
Hogares de Ancianos. permanentes y de -
trdnsito,
~

REGIMENES COMPLEMENTARIOS

La aplicacién de la ley 1100, aunque signific6 todo un vuelco en la Seguridad Social, no -
resolvid todos los problemas latentes en la poblacién trabajadora. Fue en realidad el -
gran primer paso hacia delantc, pero los estudios debfan continuar para ir adoptando las
medidas complementarias oportunas, de forma tal que paulatinamente se fuera confor--
mando todo un sistema integral capaz de atender las necesidades de toda la poblacién.
Asf{ por ejemplo, por medio de leyes y resoluciones Ministeriales, se fueron incorpo--
rando a 1a ley 1100 situaciones que por una u otra causa no habfan podido contemplarse
en el contexto de dicha ley tales como :

Ley 1165, que estableci6 un régimen especial de prestaciones para los pro-
fesionaies y sentG las bases para un futuro tratamiento sobre Asistencia So_
cial desde el punto de vista econ6mico. al dotar de facultades especiales al
Ministro del Trabajo para conceder prestaciones econo'micas sin sujeci6n -

a los requisitos establecidos por la ley, ciando exista total desamparo. eco
némico.

Resolucion 200, que incorport como beneficiarios de la Seguridad Social a
mds de 7,000 Haitianos, que aunque totalmente desvinculados del trabajo, -

habfan sufrido una larga y brutal explotacibtn en nuestros campos cafieros,
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\
llegando a la vejez solos sin recursos y rodeados de la m4s espantosa

miseria.

Protecci6én a los trabajadores de la Base Naval Norteamericana de Guantd
namo. que victimas de una de las tantas agresiones, fueron desplazados -
o suspendido el pago de las jubilaciones que distrutaban con cargo al Go--
bierno Americano.

Proteccidtn econdmica a los trabajadores que se dedicaban al expendio de -
Bonos de la Loterfa Nacional, mediante el pago de prestaciones vitalicias
con cargo a los fondos de la Seguridad Social,

Incorporaci6n al régimen de Seguridad Social, mediante el pago de presta
ciones monetarias vitalicias, a los propietarios de los pequeiios estable-
cimientos nacicnalizados en 1968, como parte final del plan de estataliza
ci6n de la economfia nacional, que por razén de su edad o estado ffsicq no
podian dedicarse a otras labores.

Resolucién Ministerial 083, que establece una ayuda econ6tmica con cargo
a los fondos de la Seguridad Social, con cardcter provisional, para los fa
miliares de los jovenes llamados al Servicio Militar Obligatorio, cuando
éstos constituyen parte o dnico sostén familiar.

Resoluciétn Ministerial 258 que dispone la liberacion de los trabajadores que
estudian carreras universitarias y establece una ayuda econtmica para 4l -
y sus familiares mientras duren sus estudios.

Resolucidn 675, que establece el tratamiento obligatorio de los trabajado-
res enfermos de Tuberculosis Pulmonar, garantizando la Direccibnde -

Seguridad Social el pago del 100% del salario mientras dure el tratamiento y

posterior rehabilitacion.
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Resoluci6tn No. 30, que establece la exoneracifn en el pago de la renta,
para los trabajadores de bajos ingresos cuyas entradas, divididas entre
el ndmero de integrantes de su familia, arroje una cantidad por perso -
na inferior a $ 25.00 mensuales.

Resolucién No. 88, que establece la exoneracién del pago del comedor,
para los trabajadores que reunan los requisitos enumerados en el pirra
fo anterior.

Establecimiento de un regimen de prestaciones econ6micas para los --
campesinos que venfan percibiendo cantidades mensuales del Instituto -
Nacional de Reforma Agraria, por la compra de sus tierras y que al 1i_

quidarse dicha deuda por el Estado, carecen de entradas econdmicas.

PLAN ASISTENCIAL

Adn cuando forma parte de los Regimenes Complementarios de la Seguridad Social
las caracterfsticas que rodean el furcionamiento del Plan Asistencial, requieren ~
una explicacién detallada.

Una vez cumplidos los principales objetivos de su creaci6n ( eliminaci6n total de
la mendicidad; tratamiento a la nifiez desvalida, etc) el Ministerio de Bienestar So
cial fue disuelto, quedando vigentes algunas de =sus funciones en los Departamentos
de Asistencia Social de las JUCET ( Poder Local ) Municipales, Regionales y Pro
vinciales, quieaes a traves de sus trabajadoras sociales siguieron prestando a los
casos méis criticos de cada localidad.

El 28 de septiembre de 1965, en el discurso pronunciado con motivo de celebrarse
un aniversario més de la creacidn de los Comités de Defensa de la Revolucién, el
Comandante Fidel Castro orient6 la creacion de un aparato que se dedicara a estu-
diar y darle soluci6n adecuada a la problematica social de la poblaci6n, a fin de evi

tar que existiera un solo cubano que careciera de la proteccién adecuada o def tra
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tamiento de su problema. En tal virtud se orientd no la creacién de un Organismo
administrativo, si no la coordinaci6én de esfuerzos y recursos de todos los Organis
mos vigentes, que de una forma u otra tenfan funciones inherentes a la problemdti
ca social y asistencial nacional. De esta forma surgi6 la comlisidén Nacional del -
Plan Asistencial y con ella Comisionen homologas en Provincias, Regiones, Muni_
cipios y Distritos, compuestas por los siguientes Organismos :

1. Coordinaci6tn Nacional de Administraciones Locales (Poder Local ) que

las preside.

II. Ministerio del Trabajo, que funge de Secretario y Dirige la polftica de -

prestaclones monetarias.,

. Ministerio de Salud Pgblica.

Iv. Ministerio de Educaci6n.

V. Ministerio del Interior.

VIi. Instituto Nacional de la Infancia.

VIIL. Banco Nacional de Cuba (Polftica Financiera) !
VIII. Federacl6n Naclonal de Mujeres Cubanas.

X. Comités de Defensa de la Revolucibdn,

X. Central de Trabajadores de Cuba

XTI. Asociacién Nacional de Agricultores Pequeiios.

Estas Comisiones, que se reunen peri6édicamente, estin regidas por un sistema de -
Normas Generales y su funci6n principal es detectar, investigar y resolver, de acuerdo
con sus caracterfsticas, los casos de extrema necesidad que preste la poblaci6n, fun -
damentalmente aquellos que se refieren a esposas abandonadas con prole numerosa, -

ancianos solos sin proteccién familiar, invédlidos sin vinculo laboral, etec.

Las soluciones que ofren estas Comisiones son :
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PRESTACIONES ENSERVICIOS

Servicio Médico y Hospitalario, becas en Circulos Infantiles, Escuelas -
Primarias y Secundarias, Semi-Internados, trabajo adecuado, hogares de
ancianos, casas-cunas, escuelas talleres, etc.

PRESTACIONES EN ESPECIE

Aparatos electro-domésticos, muebles, aparatos de proétesis y ortopedia,

sillas.i de ruedas, ropa, calzado, alimentos, medicinas, etc.

PRESTACIONES MONETARIAS

Eventuales : Constituyen ayudas econ6micas por una s6la vez y se conce
den para la satisfaccitn de una necesidad urgente.

- Temporales : Ayudas econdmicas que se conceden por tiempo limitado --
(3 6 6 meses ) mientras se logra la soluci6n definitiva del caso: trabajo,
becas u otra solucién.

Permanentes : Ayudas econbmicas vitalicias que se.conceden, dnicamente,
cuando no es posible 1a soluci6n del caso por otra de las vlas sefialadas y
siempre que los Integrantes del ndcleo familiar que estén en edad de traba-
jo. se encuentren impedidos flsica y mentalmente para cualquier labor,
Como puede apreciarse, cada Organismo, de acuerdo con sus funciones en la econd -
mia nacional, aporta sus recursos para la solucién de los problemas. De esta forma,
eil los talleres del Poder Loczl se elaboran cunas, camas y muebles en general, asf
como otros utensilios de utilidad doméstica; el Ministerio de Educacién resuelve las
becas y asf sucesivamente.

Por medio de los activistas que aportan las Organizaciones de Masa, tales como Fe-
deraci6n de Mujeres Cubanas, ANAP, CTC y los CDR, se lleva a cabo todo el proce

so de investigaclébn y posterior atencitn de los casos protegidos por el Plan.
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SITUACION ACTUAL DE 1A SEGURIDAD SOCIAL

La organizacidén progresiva del aparato Estatal Cubano fue dictando reformas estruc

turales en los Organismos, a fin de utilizar m4s racionalmente nuestros recursos y

esfuerzos, a la vez que garantizar un mejor servicio a la poblacién. En tal virtud -

surglieron nucvos Organismos, se fusionaron otros y se redistribuyeron funciones. -

Asf por ejemplo, de las funciones iniciaimente encomendadas al Ministerio del Tra-

bajo, se segregaron las siguientes :

Con la creacibén del Instituto Nacional de la Industria Turlstica, la Direc -~
cién de Clrculos Sociales Obreros pas6 a formar parte del mismo.

1a Direcci6n de Cfirculos Infantiles se convirtié6 en Organismo Nacional y
después se fusiont al Instituto Nacional de la Infancia, al cual pertenece ac
tualmente.

La Comisidu Nacional del Plan Asistencial asumi6 las funciones que en un
tlempo dirigiera el Ministerio de Bienestar Social, asf como las de caric-

ter asistencial que llevaba a cabo 1a Direcci6n de Seguridad Social del Mi-

nisterio del Trabajo.

Se creb el Departamento de Control de viviendas, que primeramente bajo
la direccidén de la Central de Trabajadores de Cuba y actualmente como -
parte del Poder Local, y en coordinacibébn con la Reforma Urbana - depen-
denciu del Ministerio de Justicia redistribuye las viviendas disponibles de
acuerdo con las necesidades de la poblaci6n.

Para el fomento de las nuevas construcclones (viviendas, centros escolares
instalaciones agropecuarias) se constituyé el Departamento de Edificacio--
nes Sociales y Agropecuarias (D.E.S.A.) segregado del antiguo Ministerio
de la Construccién, que con caricter y jerarquia de Organismo Nacienal,

dirige toda la polftica de construcciones del pafls.
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En consecuencia. la Direccidn Nacional de Seguridad Social del Ministerio del

Trabajo. tiene actualmente como funci6n general ia planeaci6én, programaciény
control de la ejecucion del presupuesto de la Seguridad Social, incluyendo los re
gimenes complementarios y prestaciones a corto plazo y, especificamente, el -

trimite. concesi6n. ejecuci6bn y control de las prestaciones monetarias a largo

plazo.

Su composicion estructural es la siguiente ( Ver anexo ).




A N E X O

Vice - Mialstro
Seguridad del Trabajo
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RESULTADOS:

En los 11 afios de aplicaci6n de la ley 1100 se ba logrado la integraci6n total de la Se-
guridad Social. protegiendo a los 3 millones de trabajadores con que cuenta el pafs. -
actividad que se lleva a cabo con s6lo 200 empleados y funcionarios en el Organismo
Central mis los responsables de Seguridad Social de las regiones y provincias.
Actualmente los planes y presupuestos anuales estdn coordinzdos con el Plan de Traba
jo y Salarios Nacional, de forma tal que cada aflo se programan las prestaciones a lar
go plazo que se concederdn, por Organismos y Sectores de la Economfa. Esta pro --
gramaci6bn garantiza, en primer lugar. la sustitucion de los trabajadores que salen ~
de la produccién por iubilacién y, en segundo lugar, que esta sustitucidn se produzca
en los perfodos del afio que menos afecte a la produccidn o el servicio a 1a poblacién,
Asl, por ejemplo las jubilaciones programadas para el Sector Azucarero se conceden

en los meses posteriores al ciclo de zafra y ias del Sector Educacional, una vez fina -

v
o

lizado el afio escolar. En uno y otro caso, la fuerza de trabajo necesaria se garanti -~

za para el comienzo del naevo ciclo de trabajo. De 1a misma forma se procede con -
tos demds scctores de 1a economfia.

El Plan de 1974 contempls la concesién de 44,000 nuevos jubilaciones y un estimado
de 10,000 pensiones por muerte, ademds de las obligaciones de los regimenes com -
plementarios, tales como la atencién a familiares de jovenes que pasan et Servicio,f

o

Militar Obligatorio; trabajadores que son liberados del trabajo para cursar carreras,,

(LA

aniversitarias, Plan Asistencial, etc. <.

PERSPECTIVAS. . s

El creciente desarrollo econdbmico repercute directamente en la Seguridad Social.-"".

Una de las tésis mas discutidas en el XIIl Congreso Nacional de la Central de Tpa};i-.

S

;adores de Cuba, celebrando en noviembre de 1973, fué la referida al sistema‘f‘dé




gurlidad Social, habléndose adoptado acuerdos que proponen el estudio y adopeién

de medidas reformatorias del sistema, acordes con la realidad econbmica cuba

na actual.

En consecuencia la primer medida dictada fue la promulgaciéon de la Ley de
Maternidad, la cual segrega de la ley 1100 lo referente al subsidio por Ma -
tercidad, amphando la proteccién de la madre trabajadora y su prole, a la

vez que unifica las distintas disposiciones de carfictcr laboral dictadas al -

respecto.

En igual forma se proyectan los estudios econbtmicos y actuariales con res -

pecto a los restantes regimenes que componen el Sistema de Seguridad Social

Cubano.

80
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P} ESTADO ACTUAL DE LAS INSTITUCIONES DE SEGURIDAD
SOCIAL EN COSTA RICA.

La Seguridad Social en Costa Rica se maneja a través de Instituciones
Auténomas, Semiautonomas y algunas dependiendo directamente del -
Estado, asl tenemos la Caja Costarricense del Seguro Social que ma_
neja los regimenes de Enfermedad y Maternidad, Invalidez Vejez y -
Muerte y el régimen no contributivo de pensiones por monto bésico,
luego tenemos el Instituto Nacional de Seguros que maneja el Seguro
de Riesgos Profesionales y el Seguro Obligatorio de Automoviles, por
otro lado tenemos el Instituto Mixto de Ayuda Social que se encarga -
de resolver problemas econ6micos y de viviendas, de familias de es-
casos recursos, el Ministerio de Salubridad Pdblica y el Instituto Na
clonal de Vivienda y Urbanismo que programa y confecciona viviendas,
las que otorga a precios muy bajos y con muchas facilldadesf de pago

para familias que no posean casa de habitaci6bn propia.

El Seguro de Enfermedad. y Maternidad lo mismo que el de Vejez In
validez y muerte es obligatorio para todas las zonas que en este mo
mento esté cubriendo la Caja Costarricense Social, quedan algunas -
zonas que ya son muy pocas por cubrir, pero que de conformidad a
los planes se estarin cubriendo para finales del afio 1976. Al 30 -
de junio de 1975 en el régimen de Enfermedad y maternidad se estd

cubriendo el 53.7% de los asegurados directos con respecto a la po-




82

blaci6én econ6micamente activa y un 64,4% de la poblacién total con respecto
a la poblaci6n econbmicamente activa. En el régimen de Invalidez, Vejez y
muerte se esta cubriendo al 48.1% del asegurado directo con respecto a la -
poblacién econ6micamente activa y €l 57.7% de la poblacién total con res--

pecto a la poblacién econdmicamente activa.

El seguro social obligatorio comprende los riesgos de enfermedad, materni
dad, invalidez, vejez y desempleo involuntari o;. adem4s comporta una parti-
cipacién en las cargas de maternidad, famllia, viudedad y orfandad y el su
ministro de una cuota para entierro, de acuerdo con la escala que fije la ~

Caja, siempre que la muerte no se deba al acaecimlento de un riesgo pro-

fesional,

La Junta Directiva fijard la fecha en que entrard en vigencia el Seguro --
Social de los trabajadores indpendientes y las condiciones de este seguro;
sin embargo, todos aquellos trabajadores independientes que en forma vo-
luntaria desearen asegurarse antes de entrar en vigencia el Seguro Social
en forma general para ese sector podrdn hacerlo mediante la solicitud -~
cox‘reSpongliente a la Caja Costarricense de Seguro Social, la cual, para -
tales efectos dictard la reglamentacién pertinente. Los trabajadorcs inde

pendientes estarin exentos de pago de la cuota patronal.

La junia Directiva queda autorizada para tomar las medidas tendientes a-
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coadyuvar en la atencidédn médica a los indigenies, ¢n los riesgos y acciden-

tes profesionales, y en la camipafia de medicina preventiva.

La Caja determinari reglamentariamente los 'requisitos de ingreso a cada

régimen de protecclén, asf como los beneficios y condiciones en que estos

se otorgardn,

-La Junta Directiva ftomara los acuerdos necesarios para extender progre-

sivamente sus servicios a todo el pals conforme lo permitan sus recursos

materiales y humanos.

No se consideran asegurados obligatorios :

Los miembros de la familia del patrono que vivan con &1, trabajen a su ser
vicio, y no perciban salario en dinero;

Los trabajadores que reciban una pension o jubilaci6én del Estado, sus Ins
tituclones o las Municipalidades.

Los trabajadores que a juicio de 1a Junta Directiva no deban figurar en el
seguro obligatorio.

Los casos comprendidos en los anteriores incisos serfin exclufdos de ofi~

cio o por gesti6én de parte interesada en su caso.

El Seguro Social serd facultativa s6lo para el trabajador que por cualquier
circunstancia deje de ser asegurado obligatorio y que voluntariamente de-

see continuar con el goce de los beneficios de la Ley Counstitutiva.

I1a Caja serd dirigida por una Junta de nombramiento del Poder Ejecutivo

compuesta de siete miembros propietarios quce no tendrdn suplentes, asi:




El estado estarsd representado por cos miembros :
uno de ellos debers ser el Ministro de Trabajo y Bienestar Social, quien
presidirid Ia Junta Directiva.

Los otros cinco miembros serfn : un médico; dos representantes de la -

clase patronal aseguradora; un trabajador que sea miembro de un sindi-

cato ; y un representante de la asoclaci6n de trahajadores intelectuales.

Para el nombramiento de los representantes de la clase trabajadora, el
Poder Ejecutivo, contreinta dfas de anticipaci6én a 1os respectivos nom-
bramientos, har4 publicar en el diario oficial solicitud de néminas, con
ndmero no menor de cinco personas, a las confederaciones y federacio-
nes de trabajadores y a las asociacioxies de tral;ajadores intelectuales.

Los directores duraran cinco aiios en sus funciones y podrdn ser reelec -

tos.

En lo sucesivo, los miembros serin répuestos individualmente en la
misma forma, al vencer su respectivo perfodo de cinco afios y respe -
tamo al sector que représentan.

Regirin respecto de dicha Junta, las siguientes disposiciones:

Sus miembros deberidn ser personas caracterizadas por su honorabilidad
y competencia, versadas en materias econémico-socliales, y costarricen
ses naturales o naturalizados con un minimo de diez afios de residencia
en el pals; y

No podran formar parte de ella :

Los miembros o empleados de los Supremos Poderes. ni el Gerente -

Subgerente, personeros o empleados de la Caja.
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Los directores, Gerentes, Subgerentes, personeros, empleados o -

dueiios de la mayorfa de las acciones de alg@n Banco;

Los que estén ligados entre sf por parentesco de consanguinidad o -

de afinidad hasta el tercer grado inclusive; y

Los que estén declarados en insolvencia o quiebra, o sean deudores de

" la Caja.

Los miembros de la Junta Directiva desempefiarin sus funciones con
absoluta independencia del Poder Ejecutivo, y serdn, por lo mismo, -
los Gnicos responsables de su gesii6én. Por igual razén , pesard sobre
ellos cualquier responsabilidad legal que pueda atribuirseles. Serdn -
inamovibles durante el periodo de su cometido, salvo gue llegue a de~-

clararse en su contra alguna responsabilidad legal.

Cesari de ser miembro de 1a Junta Directiva :
El que se ausente del pafs por mds de tres meses sin autorizacién de
la Juntz, o con ella por m4s de un aiio,

El que sin causa justificada, o julcio de la Junta, falte a seis sesiones

ordinarias conseccutivas;

El que infrinja o consienta infracciones a la Ley de Seguro Social;

'
'

El que por incapacidad ffsica o moral no haya podido desempeiar sus -

funciones durantie un ailo } y

El que renuncie a su cargo o se Incapacite legalmente, En el primer - -

caso la renuncia deberd ser presentada a la Juata.
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En todos estos casos y en €l de muerte de un miembro de la Junta,
esta dard cuenta al Poder Ejecutivo para que proceda a declarar la
separacién y a hacer el reemplazo respectivo, sin que la pérdida de
su puesto libre a la persona separada de las responsabilidades en que

hubiere podido incurrir.

La reposicién se hard dentro de los quince dias sigulentes a aquel -
en que ocurri6 la vacante y el nuevo nombrado ejercerd el cargo por

el resto del perfodo legal .




DISFOSICIONZES QITSRALTS.

Mientras no se hayan establecido de modo definitivo los servicios de la
Caju, esta gozard de una amplia libertad de acci6n en cuanto al oxrden -
y‘época en que deba asumir los riesgos, y queda autorizada para limi-
tar la prestacibon o prestaciongs a las zonas de territorio y categorlas

de trabajadores que estime convenientes, en atencibébn a los recursos -

con que cuente, facilidades para el establecimiento de los serviclos, -
poblacién que gozara de ellos, desarrollo econbmico de cada regibn, -

medios de comunicacibn y cualesquiera otras circunstancias que puedan

Inflzir en el buen resuitado del implantamiento de los seguros scciales.
Se conceden a la Caja los siguientes beneficios.

Exoneraci6n de derechos de importacién y sus recargos y de servicio
de muellaje sobre las mercaderfas u objetos que importe la Caja exclu
sivamente para su-servicio y funcionamiento. También exoneraci6n -
de toda clase de impuestos directos o indirectos, inclusive de las con

tribuciones municipales, presentes y futuras :

Exoneracién del uso de papel sellado, timbre y derechos de registro.
Este beneficio comprenderd también a los particulares respcecto dz -

aquellos contratos que celebren con la Caja siempre que no se trate -

de colocacién de fondos;

Exencidn de prestar fianzas de costas y de hacer depésitos para obte

ner embargos :

Inembargabilidad de sus bienes, fondos y ventas ;
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Franquicia postal de y para la institucién y telegrédfica sélo en favor
de esta.

Libre transporte en las empresas del Estado para los Directores, -
Gerentes, Subgerentes y personal de la Caja, y exenci6on del pago de
fletes en las mismas, siempre gue viajen al servlcio de la Institucidn
y en el ejercicio de sus funciones ; y

‘Iguales facilidades que las otorgadas a Bancos del Estado-para la can
celacion de créditos hipotecarios.

Las prestaciones ;:n dinerv acordadas a los asegurados no podrén ce-
derse, compensarse ni gravarse ni son susceptibles de embargo, sal-
vo en la mitad por concepto de pensiones alimenuclas.

Ni los patrones ni los asegurados podrdn en ningin caso alegar dere--
chos adquiridos con motivo de las modificaciones, altéraciopes o cam-
bios que se introduzcan por disposiciones legales, reglamentarias o de
la Junta Directiva en relacitn, Gnicamente, con la modalidad y exten--
si6n de los beneficlos y el monto de las cuotas asignadas para cubrir--
los.

El derecho para reclamar el otorgamiento de las pensiones de invalidez

en dos aflos,y para las de muerte en diez afios. El derecho pa_

ra reclamar las pensiones de vejez, es imprescriptible.

El derecho de cobrar las rentas ya acordadas, prescribe en dos aiios,
a partir de ia fecha de su otorgamiento. en los casos de vejez; enun -

afio, en los casos de invalidez y muerte, y en seis meses. tratindose
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de todas las prestaciones en dinero que concede el Seguro de Enfer-
medad y Maternidad. La prescripcibn a que se refiere éste pdrrafo

afecta solamente a las cuotas ya acumuladas en los periodos citados.

I.as Jduntas de Proteccidn Social tendrdn la obligacién de prestar los
servicios hospitalarios, médicos y quirGrgicos que en la Caja nece-
Site, pero esta debera cubrir el costo de ellos, cuyce valor se fijard
de comn acuerdo. A falta de este el precio y condiciones serin fi-

jados por la Secretasrfa de Salubridad Pablica.

Las instituciones, oficinas y funciouarioz que dictaren disposiciones

o resoluciones que se refieran a la aplicacion del Segure Sceial respec
to de su parsonal subalterno asegurado, deberan enviar a la Gerencia
una trascripcion de ellas.

La Gerencia no podré divulgar ni suministrar a particulares, salvo
autorizacién expresa de la Directiva, los datos y hechos referentes -
a asegurados y patronos de que tenga conocimiento en virtud del ejer
cicio de sus funciones; pero podri publicar cualquier informacién -

estadistica o de otra Indole que no se refiera a ningdn asegurado o pa

trono en especial.

Los bancos y las empresas particulares cuyo capital sea mayor de un
millén de colonos v que al 14 de noviembre de 1941 hubieran estable-

cido en favor de sus trabajadores un servicio social que comprenda -

‘beneficios iguales o mayores, en conjunto, a los acordados por esta -

Ley. podran mantenerlo con autorizacion de 1a Junta Directiva de la -

Caja,
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y en tal caso, los patronos y trabajadores respectivos quedarin ex-
ceptuados de las obligaciones del Seguro Social mientras los benefi-

cios po fueran disminuidos en perjuicio de estos.

Los trabajadores al servicio del Poder Judicial, de la Secretarfa -

de Educaci6n Piblica, de las Municipalidades, del Ferrocarril al -
Pacifico, del Registro Publico, de la Imprenta Nacional, de las Ban
das Militares, y de Correos, Telégrafos y Radios Nacionales, que -
hubieren sido nombrados antes del 14 de noviembre de 1941 y que en
la actualidad estén cotizando para sus respectivos regimenes de pre-
visi6n particulares tendrdn derecho a seguir gozando de los beneficios
que les confieren las leyes de jubilacicnes y pensiones promulgadas en
su favor, o blen el derecho de ingresar al Seguro Social Obligatorio -~
el cual tendra cardcter irrenunciable. Si dichos trabajadores fueron

nombrados con posterioridad a la fecha indicada, quedarin sometidos a la

obligator idad del Seguro Social.

Las disposiciones del parrafo anterior se aplicarin también a los traba-
jadores al servicio de la Secretarfa de Hacienda y Comercio y sus de--

pendencia, de la Secretarfa del Congreso Constitucional y del Centio de
Control, siempre que hubieren sido nombrados antes de 1a fecha de la vi
gencia de la presente ley.

No obstante, los trabajadores al servicio - de la Secretarfa de Educacion
Publica que estuvieren amparados por la respectiva ley de Jubilaciones

y pensiones y que por cualquicr causa hubiceren ccsado en sus funciones

antes del 14 de noviembre de 1911 pero que posteriormente. en virtud de
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nuevo nombramiento, volvieran a formar parte del personal de ese des-
pacho, tendrdn el derecho de optar entre continuar acogidos a su régimen

especial de previsibn, o de ingresar al Seguro Social obligatorio.

Si los trabajadores a que ese texto se refiere, desearen continuar en el
régimen de pensiones y jubilaciones respectivas y a la vez quisieren go

zar de algunos o de todos los beneficios del Seguro Social obligatorio, po

dran ingresar a este mediante el pago de la cuota que sefiale la Junta Directiva
tal cuota se destinard dnica y exclusivamente a cubrir los beneficlos que para

esos trabajadores seiiale dicha Junta.

En el mes de enero de cada afio, la Gerencia pedird al Centro de Control -
que proceda a practicar, en relacitn con el afio anterior, arquec de los va
lores de la Caja de 'la instituci6n y una revisién de las cuentas y comproban
tes de la misma, asf como del sistema de contabilidad. El resultado de ese
arqueo y revisién deberd ponerlo la Gerencia en conocimiento de la Junta --
Directiva, en la préxima sesién ordinaria que esta celebre,

La Caja publicard antes del31l de marzo de cada afio, una Memor{a Anual -
que, por lo menos, contendrd los balances mensuales de la contabilidad, el

presupuesto general de-la institucién, y el informe del Centro de Control.

El servicio y cuerpo médico de la Caja actuardn con absoluta independencia
de cualquier otra entidad administrativa ajena a esta, salvo que la Junta --

Directiva, o en su caso la Gerencia disponga lo contrario.
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Los asegurados que desearen ser asistidos por otro médico u ocupar los
servicios de otra Farmacia gue no sea la de la Caja, podrin hacerlo li-
bremente, bajo el control de la Caja, pero enese caso la instituciébn no
estard obligada a pagar los respectivos gastes sino de acuerdo con la ta-
rifa de asistencia médica y de servicios far:maccticos que elaboren las -
secclones médica y farmacefitica, con aprchacion de la Junta Directiva de
la Caja.

Cualquier diferencia que resulte entre estos precios y los cobrados por los
médicos o farmacias particulares, ser4 pagada en cada caso por los asegu
rados.

Créase la Carrera Administrativa de la Caja Coslarricense de Seguro Social
para regular 1a cual, la Junta Directiva establecerd las condicianes referen’
tes al ingreso de los empleados al servicio de la institucién, garantias de
estabilidad, deberes y derechos de los mismos, forma de llenar las vacan-
tes, promociones, causas de remocién, escala de sanciones, trdmite, rara
el juzgamiento de las infracciones y demés disposiciones necesarias,

Los fondos disponibles de lz Caja Costarricense de Seguro 3ocial, logrados
una vez que la Caja separe los montos necesarios para atender sus inversic
nes, planes de crédito internos y sus gasios de operaci6n, unicamente podrin
ser canalizados a través del Banco Central de Costa Rica. Anualmente el -
Banco Central y la Caja Costarricense de Seguro Social firmardn el contra-
to de préstamo correspondiente, fijandose la tasa minima actuarial de inte-

rés que indique la Caja Costarricense de S2aguro Social de acuerdo consus -

cdlculos actuariales.




El Banco Certral canalizarid a través de los bancos comerciales los
recursos de la Caja Costarricense de Seguro Social. Estos recur-

sos han de emplearse en crédito de mediano y de largo plazo.

Cuando por razones imprevistas la Caja Costarricense de Seguro So-
cial, se vea necesitada de fondoé , €l Banco Central deberd atender -
"1a demanda de esa instituci6én con el fin de resolver temporalmente -
el desajuste de efectivo que pudiera haberse presentado. En el con-
trato de préstamo del periédo siguiente, la Caja canceiard al Banco

Central el monto que se haya visto obligado a solicitar temporalmen

te. 1a tasa de interés que cobrar4 el Banco a la Caja Costarricense

de Seguro Social serd la misma que este haya cobrado a aquel en sus:

operaciones anuales.,
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CAPITULO v

PROBLEMATICA DEL DESARROLLO Y LA PLANEACION

DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA LATINA.

A) Recursos Bédsicos de la Seguridad Social.

a) Recursos Humanos
b) Recursos Materiales

c) Recursos Financieros

B) Andlisis Financiero de la Seguridad Social en América

Latina.
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A) RECURSOS BASICOS DE LA SEGURIDAD SOOQ AL N

INTEGRACION

"Es la actividad tendlente a proveer a las Unidades Administrativas de
los Recursos Humanos, Materiales y Filnancieros en el momento opor

tuno con el objeto de asegurar el eficiente cumplimiento del objetivo.

Elementos que integran la funci6én de Integracit6n :
1) Administracién de Recursos humanos
2) Administracién de Recursos Materiales

3) Administraci6én de Recursos Financleros.

ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS

Es la actividad tendiente a proveer a las unidades administrativas del -
personal idéneo.

Esta actividad es determinante para el cabal cumpiimlento del objetivo, -
pues es importante detectar perfectamente las caracterfsticas personales
particulares que satisfagan las demandas de los puestos.

Abora bien, la administraci6n de personal es una actividad permanente

en toda institucién. La adecuacitn del personal a las necesidades del pues
to devenderd de la eficiente capacitaci6bn y adiestramiento que realice por
un lado la unidad que administra el personal y por el otro cada uno de las

unidades en l{nea.

ADMINISTRACION DE RECURSOS MATERIALES

El tipo, la calidad y la cantidad de los recursos materiales entendidos és
tos como planta y ubicaci6n tipos de instalaclién, etc., serdn determina -
dos exclusivamente por las funclones que deban realizar cada una de las

Unidades Adimnlinistrativas que integren el organismo.




ADMINISTRACION DE RECURSOS FINANCIEROS

Es la actividad administrativa encaminada a proveer a la institucién

de recursos monetarios para el eficiente camplimiento del objetivo.

En este elemento entonces tenemos que detectar las fuentes de apro
visionamiento, la forma como vamos a obtener los recursos moneta
rios y sobre todo la asignaci6n juiciosa de estos recursos para reali

zar las funciones de las unidades administrativas.
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A) RECURSOS BASICOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL..

RECURSOS. La disponibilidad de los recursos tiene influencia definitiva en el pro -
ceso de planeacibn.

RECURSOS HUMANOS

Falta de atencidn médica y personal de atencidn y mala distribucidn de
éste.

"Preparacidn poco uniforme y deficiente'.

RECURSOS MATERIALES.
Adquisicién costosa.

Distribucidén inoportuna.

Falta de Estandarizaci6n.

RECURSOS FINANCIEROS.
Incapacidad de los sectores populares para contribuir.

Falta de sector patronal en algunos sectores populares.
Limitados Recursos Gubernamentales.
Dispersidn de Recursos y esfuerzos.

Cuando se va a asignar los dafios a la salud para que no haya casos.
P. Ejemplo.- De Salmonsela.

Proteccidn contra la enfermedad.

El aprovechamiento de Recursos, es algo fundamental para llevar a -
cabo una buena Planificacidén de la Seguridad Social.

Nuestros Recursos Humanos no egtin siendo aprovechados como debie-
ra ser.

Por Ejemplo; Una Trabajadcra Social estd de recepcionista de un mé -
dico femiliar, siendo que estin preparadas para otras actividades. O

sea que no estamos planeando nuestros Recursos.

La Gestidn Econpmica.

En el prefimbulo se enfoca la organizacidén como la adecuacidon coherente y equili -
brada de una serie de recursos, con un propdsito determinado.

LOS RECURSOS SU ORGANIZACION

Materiales Combinacidbn Armobnica Planeacidn,
tructu

Humanos y Productividad. Estructuracion,

Técnicas v pro-
cedimientos.
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Un factor comfin para lograr &ste, es decir, adquirir, mantener, capacitar ( o -

potencializar ) y operar esos recursos y combinarlos en términos organico-fun -

cionales, es el recurso Financierc.
Bfisgueda
Consecusibn
ADMINISTRACION Programacidn DEL RECURSO
FINANCIERA MONETARIC
Distribucion
Aplicacibn

Control

Evaluacidn

La administracidn financiera adopta diversas técnicas que repasamos.

Para nuestro efecto, ellos se denominarin respectivamente, asf :

- Recursos Humanos
- Materiales

- Recursos Financiercs

Recursos Humanos:

Comprende a todo el personal que exclusiva o parciaimente interviene directamente
en el proceso de produccidn referido a la unidad de produccidn que se intenta -

costificar (producto {inal: Un dfa -hospitalizacidn, una consulta externa, etc.).

Materizles:
Comprende a todos los insumos directos adjudicables a la unidad de preduccidén -

(medicamentos y otros perecibles que se consumen en el departameato de produc ~

cion: El servicio de pediatria, el de cirugia, etc.).
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Recursos Financieros :

Son otros costos indirectamente adjudicables , que corresponden a partes de
la organizacién que no constituyen el departamento de produccidon en sf mis-
mo, sino el conjunto de una infraestructura recesaria al funcionamieanto de -
los departamentos de produccién. Aquf entra la administracidn general; direc
cidn, contadurfa, almacencs, talleres, lavanderia, transportes, calefaccidn,

etc. Por este conducto también deben adjudicarse los costos correspondien-

tes a activos fijos.

Los recursos humanos deben ser pagados, mantenidos y capacitados; los re-
cursos materiales (edificios, instalaciones, equipos, maquinaria, materiales,

etc.) hay que adquirirlos y mantenerlos, y todo ELLO SE HACE PCR MEDIO

DEL DINERO.

Planeacidon de los Recursos:

La combinacidon armobnica de los recursos (organizacidn), se hace para un -

determinado fin. Esto involucra necesariamente entonces una nocién de :

De las actividades para llegar al fin.

PLANIFICACION

De los recursos que hagan posibles dichas activida-

des.

Ia planificacidée segfin nocidn cientifica de administracidn encierra los con -

ceptos de PREVISION - PRONOSTICO - PROYECCION.

EL RECURSO HUMANO EN EL PROCESO DE PRODUCCION.
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Las entidades de salud congtituyen empresas creativas de produccidtn de ser -

viclos.
El proceso de produccidon se asienta entre vigas maestras que son sus Recur-
sos Basicos :

Recurso Humano - Recurso Financiero - Recurso Material.

Entre ellos asume especlal caracteristica de compleildad el recursc humano,
por tratarse de un ente dinimico compuesto de personalidades y talentos di -
ferentes, que por ello, tienen distintas reacciones y comportamientos dificil -
mente previsibles.

En efecto el hombre tiene sus personales aspiraciones, motivos, ideas, pasio -

nes, defectos y su conducta seri promovida por esos condicionantes.




101
LA PRODUCTIVIDAD DE LOS RECURSOS HUMANOS

Para poder hablar de la productividad de los recurscs humanos, es indispensa -
ble empezar poniéndonos de acuerdo sobre el significado del término '"Producti -
vidad'; si bien hay personas que le dan otro significado, nosotros entenderemos
por Productividad, la relacibn simple que existe entre el volumen de produccibtn
de servicios y los recursos aplicados bara la produccitn de los mismos. Para-
representar esta relacidbn, usamos la formula :

VOLUMEN DE PRODUCCION
(buena calidad)

RECURSOS APLACADOGCS

Hablaremos de la necesidad de mejorar muestra productividad, queriendo decir -
con ello, que estamos en busca de los métodos que permitan hacer un uso cada

vez mAs raclonal de nuestros recursos, lo que redundari en un mejor aprovecha
miento de los mismos, que a su vez, permitirin que la Institu‘cibn amplie su -~

campo de accidn hacia el logro de los fines que se ha propuesto,

El mejoramiento de un indice de productividad desde su punto de vista cuantita -
tivo, debe lograrse sin menogcabo del aspecto cualitativo, y este doble proposito,
no va reflido entre sf, sino por-el contrario se complementa. La cambinacién -
del mejoramiento de un I“ndice de productividad y la consiguiente mejorfa en la -
calidad del servicic, es lo que debe conocerse como eficiencia, y es el incremen

to en eficiencia, la meta de toda institucidn.

Podemos considerar como ejemplo de un indicador de productividad de recursos -
humanos, la comparacidén que existe entre el volumen de consultas otorgadas y -~

las horas médico contratadas para el otorgamiento de dichas consultas.
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La productividad puede ser alta o baja. Si otorgamos 500 consultas con 500 -

horas médico contratadas, tendremos una productividad de una consulta por -

hora médico, que comparada con los estindares tebricos de productividad,

resultaria baja. Por el contrario, podemos otorgar 500 consultas corn la utili -
zacidn de 100 horas médico lo que nos darfa un Indice de 5 consultas por hora

médico, que comparado contra el ideal establecido, resultarfa alta.

COMO SE PUEDE INCREMENTAR CUANTITATIVAMENTE LA PRODUCTIVIDAD

Partiendo de una productividad actnal 1tormada por un volumszn de produccidn -

igual a 100 dividida entre recursos aplicados de 5, tendrfamos un fndice de pro -

ductividad igual a 20.

Para incrementar cuantitativarmente la productividad, tenemos 4 diferentes alter -

pativas que serian :

1.- Incrementar el volumen de produccidén, con el mismo volumen de recursos -

aplicados.

2.- Disminuyendo los recurscs aplicados y logrando el mismo volumen de pro -

duccibdn.

3.~ Aumentando el volumen de produccién y disminuyendo los recursos aplica -

dos simultineamente.

4.- Incrementando ambos factores en distinta proporcibda.
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NECESIDAD DE AUMENTAR LA PRODUCTIVIDAD

Los paises en vias de desarrollo, requieren formulas que incrementen constante -

mente su productividad a fin de lograr la ansiada meta del bienestar comfa.

En Instituciones como la nuestra en donde se tiende a cubrir bajo el régimen de -

seguridad social, a un porcentaje cada vez mayor de la poblacidn de nuestro pafs,

resulta ficil observar estas situaciones :

1.- La poblacidon derecho-habiente va creciendo a un ritmo tal, que a la vuelta

de 10 afios, debers duplicarse.

2.~ Los recursos que la Institucidn recibe tanto de la cuota nbrero-patronal,

como de la participacién estatal, estin dirvectamente relacionados con la ca
pacidad ecogén‘ ‘ca y los ingresos de los trabajadores asegurados.

Los trabajadores y otros nficlecs de poblacidén pendientes de incorporar al -
régimen de seguridad social, son en su mayorfa aquéllos que tienen un nivel
de ingresos mfs bajo, y por lo tanto, su capacidad de contribuir al régimen
de seguridad social, es muyv limitado.

Tista situacién hace que la tendencia de crecimiento de los recursos, no

vaya en la misma proporcidn con el crecimiento gque muestra ia poblacidn -

derecho-habiente.

3.~ La brecha que va quedando entre la tendencia en el incremento de recurscs y
\

la tendencia en el incremento de derecho-habientes, deberi irse cubriendo
mediante el incremento en la productividad general del sistema. De otra
manera, los recursos que proporcionalmente podrfan destinarse a cada dere

cho-habiente, irfan en disminucidon y de esta manera la poblacidn estarfa cada

vez méis desamparada.
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PARA MEJORAR LA PRODUCTIVIDAD

Para mejorar la productividad, en primer lugar es necesario conocer la producti -
vidad actual del sistema. Esta tarea se lleva a cabo mediante un proceso bisico

de EVALUACION a través de la investigacion.

En segundo lugar, debe contarse con un parimetro ideal contra el cual comparar
la realidad. Este proceso consiste en determinar INDICES o estindares ideales -
de achuacibn, después de contemplar la posibilidad de rendimiento de los recursos

tanto en su aspecto cuantitativo como cualitativo.

En tercer lugar, hay que ACTUAR en busca del ideal. Este proceso de accidu -

corresponde precisamente a la tarea de administrar recursos.

FORMULA PARA MEJORAR LA PRODUCTIVIDAD

Para mejorar la productividad de los recursos humanos, se recomienda una fér -
mula que consiste en mejorar la TECNI,CA mediante el aprovechamiento de sus -
avapces; dar la atencidon debida al HUMANISMO y a las relaciones que de &l se -
desprenden, y por Gltimo, actuar con ENTUSIASMO. Considerar el entusiasmo -
como un estado de &nimo constante que al imperar en cada uno de los que tenemos
personal bajo nuestra responsabilidad, pueda servir de modelo a ser imitado, y -

contagie optimismo en el desarrollo de la labor cotidiana.

TECNiICA

Por lo que respecta al mejoramiento de la técnica que avuda al incremento en la -

productividad de los recursos humanos, podemos mencionar 5 factores esenciales :
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1.~ Seleccionar y preparar al personal a todos los niveles de la tarea que -

realicen las instituciones de seguridad social en este capftulo, depende -
en bueni medids, la calidad de los sorvicios que presten. La adecuada
gseleccidn de recursos humanos serd la materis prima indispensable para
desempeiflar acciones de capacitacitn y desarrollo dei personal tendientes

a lograr que su tarea sea gratificante y no enajeaante.

2. - Revisar y mejorar los procedimientos de trabajo. La experiencia acu -
mulada en la prestacion de servicios, necesariamente pone a los direc -
tivos de instituciones de seguridad social, en condiciones de revisar sus
procedimientos de trabajo, con el fin d:: mejorar los actuales y eviiar -
que se repitan lamentables errores ocurridos con anterioridad. En suma
las experiencias son capitalizables para el mejoramiento de los siste -

mas establecidogs de trabajo.

3.~ Proporcionar los elementos necesarios parz el trabajo. Todo individuo -

podri mejorar sus resultados si encuentra a su alcance todos los elemen-
tos que requiere para trabajar eficientemente. Tanto en este punto como
en el anterior, son aplicables los tradicionales estndios de somhbhra o de -
tiempos v movimientos asf como los modernos anflisis de flujos, de re -
des de distribucidon o de camino crftico para concretar lo que el trabaja -

dor debe hacer para optimizar su rendimiento.

4.- Investigacidn e innovacibn. Los adelantos logrados por el hombre hasta -
nuestros dfas, no son sblo el fruto de experiencias vividas, sino también

el resultado de profundas ijnvestigaciones, encaminadas siempre a conocer -

algo més de lo que ya domina. 1a investigacidn es la que elimina el miedo -

al cambio. Por tanto, facilita la innovacidn que asegura un avance continuado.
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El contentarse con realizar las cosas como hasta ahora se vienen haciendo, sin -

intentar nuevos procedimientos, equivaldria a estancarse irremediablemente.

RECURSOS BALANCEADOS

Recursos balanceados. Si estamos concientes de que la estructura funcional de toda
institucion de seguridad social se encuentra sustentada en unidades para la presta -
ciétn de servicios médicos, los recursos humanos que manejan dichas unidades debe-

rin estar balanceados ern tal forma que los servicios se presten adecuadamente.

Ninguna cadena es mé&s fuerte que su eslabdbn mis débil.

Si en una clinica contamos por ejemplo con personal médico, de enfermerfa, de ar-
chivo, de intendencia, de farmacia, de medicina preventiva, etc., suficiente para -~
dar servicio a 100,000 derecho-habientes, pero el personal de recepcibn sblo tiene
capacidad para atender la demanda que generan 50,000 derecho-habientes, de acuerdo
con los fndices de productividad establecidos, el resultado seri que la productividad
se reduce al nivel del elemento de menor rendimiento o de m&s bajos recursos, por

esto es Que se necesitan recursos balanceados.

HUMANISMO

El individuo busca en el trabajo su autorealizacitn que le proporcionari una satis -

faccidon total.

Los factores que llevan al hombre hacia una satisfaccién total en busca de la mayor

productividad, se pueden clasificar segin Maslow en factores cde higiene v factores -

M

motivacionales.
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Si en una escala en la que pudiéramos medir la satisfaccion del hombre partié -
ramos de la insatisfaccibn total, los factores de higiene irfan absorbiendo dicha -
insatisfaccidbn hasia llegar a un punto de no iosatisfaccidn, pero tampocco de satis-
faccibn total; los factores motivacionales serfan los que impulsarfan el punto

petro hacia la plena satisfaccién del individuo.

Entre los factores de higiene, tememos el salario justo y remunerador entendiendo
por justo el que vaya como una contraprestacion adecuada al servicio del trabaja -
dor y entendiendo por remunerador el que dicho salario sgea suficiente para cubrir
las necesidades primarias del individuo y dela familia que de &l depende. Tenemos
tambi&én como factor de higiene la supervisi6n que el individuo vecesita para
sentirse seguro de su realizacidn en el trabajc, dentro del mismo trabajo también
requiere el individuo de seguridad y prestigio, de condiciones adecuadas de trabajo,
de politicas administrativas acordes con sus convicciones personales, de busnas

relaciones interpersonales, etc.

Dentro de los factores motivacionales, se clasifican el gusto que e! individuo tenga
por el trabajo que desempefia; la sensacibn de progreso; el reconocimiento a su -
labor por parte de sus compaiieros de trabajo y principalmente por parte de sus -
superiores; la posibilidad de desarrollo dentro de la empresa o institucidn para

la que trabaja; la posibilidad de logro y el logro mismo; la responsabilidad compar

tida que le sea delegada, etc.
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B)

ANALISIS FINANCIERO DE LA SEGURIDAD
SOCIAL EN AMERICA LATINA.

El presente reporte de los aspectos mis importantes geleccionados de los pro -
blemas financieros de las instituciones de seguridad social en América Latina, -
constituye un resumen parcjal quz abarca a Centroamérica y Panam%, de un es-
tudio m4is detallado que todavia se encuentra en proceso de elaboracibn. La fi-
nalidad de dicho estudio consiste en establecer las caracter{sticag similares y -
diferentes del financiamiento, por lo que se refiere a su impacto sobre las es ~
tructuras econdmicas, inicialmente distintas, de aquella parte del mundo que los
cuantitativos disponibles permiten analizar.

1a caracterfistica esencial en el aspecto financiero de los sistemas de seguridad
social es el crecimiento de todcs sus elementos, los cuales interrelacionan coa
los desarrollos econfémico, polftico y social tan intensamente, que su conocimien

to amplio es cada vez mAs indispensable para localizar posibles fuentes de fi -~
nanciamiento.

"I1as funciones bAsicas de los sistemas de seguridad social tienen efectos eco -
nfenicos significaidvos, acerca de los cuales no existe un pleno conocimiento -~

entre los administradores, ni lcs planificadores nacionales de los paises en de-
sarrollo™. 1/

1. Sistemas financieros .

Las instituciones de seguridad social contemplan dos alternativas fimancieras, -
cuyas diferentes modalidades perfilan en gran parte su estructura administrat -
va; la capitalizacibn y el reparto. El equilibrio ingresos-gastos de las institu-
ciones se obtieue de esta manera mediante una relacidn individual o colectiva

respectivamente. El dilema es cuenta individial y crecimiento restriegido o -
planeacidn presupuestal y expansidn manejable. Los sistemas financieros actua
les oscilan en torno a estas dos concepciones indistintamente y seg@n las pre -

siones que se derivan de una imagen institncidén-individuo y las presiones de los
nficleos asalariados y no asalariados.

. s - e e - " A= e 4 e T A . e e e e S T o e e e T T - - e = e T T o i - .

1/ 1lucila Leal de Araujo. Revista Mexicana de Seguridad Social. Febrerc 1972,
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aunque solamente pueda evaluarse en forma de valores imputados, la productivi -
dad por hombre ocupado tiende a aumentar como lo demuestran las disminuciones
en las tasas de morbilidad de la poblacidén general.

Naturalmente que las anteriores consideraciones son puramente tebdticas y tienen-
que ser comprobadas mediante el anilisis empfrico, lo cual en parte es el pro -
pbsito del presente trabajo. Sin embargo tales consideraciones se presentan en
este apartado como hipdtesis a comprobar posteriormente, pero es conveniente -~
anticipar que el hecho de formar reservas para contingencias futuras tiene dife -
rentes efectos en los pafses segln las condiciones econdbmicas imperantes en -
cada uno de ellos; por ejemplo, pueden ocasionar repercusiones econdmicas nega-

tivas para las instituciones en aquellos paises que enfrenten graves presiones -
inflacionarias.

2) Los benseficiarios de las prestaciones concentran su descontento bhacia las ins -
tituciones de seguridad social. El origen de ese malestar en contra de los orga-
nismos que proporcionan los beneficios, en biena parte proviene de una mala -
interpretacidon de lo que significa la seguridad social y la solidaridad que trae -
aparejada, pero los sistemas financieros son también culpables de la mala imagen
que se proyecla en ese sentido. En efecto, originalmente los esquemas financie-
ros estan construfdos para conseguir el financiamiento individual y para propor -
cionar las prestaciones en dinero, esencialmente en forma también individual.

Sin embargo las prestaciones en especie (atencidn médica principahmente), se -
otorgan de manera colectiva. No obstante prevalece en el &nimo de los derecho-
habientes la misma palabra empleada para nombrar a los beneficiados lo indica -~
el sentimiento de exigencia terminante de un derecho adquirido. Por lo tanto el
derecho a percibir una prestacidn en direro, que puede ser compufada mediante -
unaz cuenta individual, es de naturaleza diferente a la prestacidon en especie, la -
cual tiende a ser mis un servicio ptiblico y en vez de tener en cuenta factores -
individuales, camo son el monto de los aportes individuales, coasidera requeri -~
mientos correspondienies a necesidades colectivas. A nadie se le ocurre pensar
en evaluar el monto Ifmite de prestacidtn médica a que tiene derecho un beneficia
rio. A pesar de esto, en el caso de prestaciones en especie, los beneficiarios
a toda costa tratar de rescatar el importe de las cuotas, que les han descontado
para aportarlos a la seguridad social, ocasionando con ello, la mayorfa de las -
veces, saturaciones en los servicios y fricciones con los encargados de los mis~
mos. Es posible decir que la actual estructura financiera determinada por la -
legislacidon vigente, transfiere fricciones existentes entre los nficleos asalariados
y las organizaciones privadas hacia las instituciones de seguridad social. Suavi-
zar las fricciones implica desvarecer la opinidén asalariada de obtener una rela -
cidtn y ventajas individuales en los instilmtos de seguridad pGblica. Corresponde
a la planeacidn futura de la seguridad social, conseguir el equilibrio armbnico -
entre una absorcidn de fondos financieros individuales y una prestacidn de scrvi-
cios r=ociales colectivos. Obviocmente como en el caso de! punto anierior se debe
anticipar, que las consideraciones anteriores son variables segln se refieran a
organismos con prestaciones en especie de mayor o menor importancia relativa,
frente a las prestaciones en dinero concedidas por ellos mismos.
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En resumen se puede concluir, que lo importante en la prictica financiera de -
las instituciones de seguridad social no es elegir un sistema tebdrico en vez de
otro, sino la interpretacitn y el interés que las instituciones pongan en llevar -
los a cabo adecuadamenie. Los mecanismos con que cuentan las organizacio -
nes de seguridad social, como son los ajustes en las tasas y su progresividad
y también las economfas de escala que deben conseguirse, soninstrumentos su-
ficlentemente poderosos para mantener el equilibrio financiero. La flexibilidad
de los sistemas es la condicidn que debe buscarse en vez de la ortodoxia de -
sus planteamientos, ya que en el caso de la seguridad social, las necesidades
reales y las diferentes modalidades que se han adoptado, no pueden adaptarse
a los esquemas rigidos elaborados para otras condiciones. " Conviene reexa -
minar la utilidad, en las condiciones latincamericanas actiales, de las normas
tradicionales de seguros y f{inanciamiento de beneficios a través de la capitali-
zacion. Estas normas han resuitado ineficaces en todos los sistemas sociales
més antiguos de la regitn'". 4/

Esta Gltima afirmacidn, proveniente de un altofuncionario de la CEPAL, con -
firma la preocupacidn existente originada por la mala aplicacion de teorfas fi-

nancieras que ya no son vilidas cuando hay un cambio de la realidad en que se
opera.

2. Relaciones con el crecimiento econbmico.

Las caracteristicas generales del anilisis que se presentz en este trabajo’'serfn
presentadas en el siguiente orden: =2) tendencias comparativas de los ingresos -
de seguridad social con los incrementos del PIB; b) dimensidn o escala de los

sistemas; c¢) relaciones con el proceso ahorro-inversidén y d) productividad de
los sistemas.

El perfodo que abarca el estudio se sitfia en los afios 1960-1970, aurque no en
todos los casos se dispone de la informacidon completa, en ftales casos se hacen
inferencias de acuerdo con las tendencias observadas. Otro obsticulo que se -
presenta son las diferencias en la forma que adoptan los datos cuantitativos en
les anuarios estadfsticos de -donde se ha recopilado la informacidn disponible.

Se considera sin embargo, que con los ajustes respectivos, serd posible efec -

tuar comparaciones y correlaciones gque conduzcan a las explicaciones y conclu -
siones respectivas.

4/ Marshall Wolfe. La seguridad social y el desarrollo: La experiencia lati-
noamericana. Noviembre de 1967.
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También es importante mencionar el limite que se impone al establecimiento de -
conclusiones definitivas, ocasionado por ser un anilisis referido a unas cuantas -
instituciones de seguridad social, en este caso Centroamérica y Panami. A me-
dida que se presenten, en reportes posteriores, los datos para otros pafses, serf
posible extraer una gama méis rica de conclusiones y explicaciones de los facto -
res determinantes del financiamiento de seguridad social.

2.1 Tendencias comparativas de los ingresos de seguridad social con los incre -
mentos del Producto Interno Bruto.

Es interesante comparar las tendencias de los ingresos que han venido observando
las instituciones con los incrementos del producto interno bruto del pafs, a fin de
cuantificar la relacién entre ellos y tratar de explicar las fluctuaciones y cambios
observados. Del analisis del cuadro 1 se destaca la importancia del ritmo de -
crecimiento anual que en todo el perfodc supeia am. 'amente a' aumento de! Pro-
ducte Internu Bruto de cada pais. Fn los primernss cinco aflos del decenio consi-
derado, Guatemala fue el pais de la regi6n con incrementos mayores de los ingre
sos con respecto al producto bruto interno, sin embargo debe sefialarse que el
crecimiento del PIB fue el segundo mé4s bajo de la regidn en el mismo perfodo -
con 5.5 porciento de aumento. También debe observarse que los crecimiertos -
de las tasas de ingresos brutos a precios constantes ademis de ser elevadas en

todos los pafses, entre el 13 y 16 porciento de aumento, son uniformes a excep -
cién de Honduras cuyo crecimiento del ingreso de seguridad social excedid sola -
mente 1.21 porciento al crecimiento del PIB. '

En el mismo primer quinquenio, Nicaragua con incremento promedio de 9.6 del -
PIB, el mis alto de la regidén, tuvo también un incremento del ingreso importante
con 15.12, el segundo més alto entre los mismos pafses. En términos generales
en la region de 1961 a 1965, tres pafses: Nicaragua, El Salvador y Panam4,
con 9.6, 7.7 y 7.6 registraron incrementos altos del PIB; en esos mismos -
pafses el ritmo de crecimiento del ingreso fuc alto en tasas de incremento con -
15.12, 13.40 y 15.10 respectivamente; pero las diferencias de tasas de incremen-
to de! ingresv de seguridad social con respecto al PIB fueron medias con respecto
a owras dc la regién con 5.52, 5.70 y 7.50 también respectivamente.

En el mismo sentido los dos pafises con crecimientos del PIB medios y que fueron
Costa Rica con 5.7 y Guatemala con 5.5, también tuvieron como los tres pafses -
anteriores, tasas de incremento del ingreso de seguridad social altas de :
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r CUADRO 1
Comparacién de los ingrementos del Producto -
Interno Bruto y los ingresos de las instituciones de seguridad social.
Tasas PIB Tasas de ingresos Tasas de ingresos
brutos a precios - brutos a precios - Diferencias
corrientes. constantes. -
1961 -65 1965-70 1961-65 1965-70 1961-55 1965-70 1961-65  1965-70
betz Rica 5.7 6.9 16.70 11.62 14.10 9.28 8.40 2,38
= i{vador 7.7 4.7 13.58 29.98 13.40 28.93 5.70 24.23
pztzmala 5.5 5.0 16.102  14.08 15.91  12.72 10.41 7.72
bairas 4,9 5.5 6.45% 9.27 6.11 7.12 1.21 1.62
=ragua 9.6 4.4 16.96 18.73 15.12 16.62 5.52 12.22
a 7.6 7.8 16. 408 13.31 15.10 11.46 7.50 3.66
hz:  Las tasas se refieren a incrementos promedlos anuales.

zzte:  Tasas de incremento del PIB de CEPAL y BID. Los datos de irvgreso elaborados en -
== a2 los anuarios y repories estadisticos de los organismos de cada pafs. Los ingresos deila-
orados con log Indices de precios del International Financial Statistics, junio de 1972. Fondo -
xeatario Internacional.

1963-65

.10 y 19.91 respectivamente; sin embargo las diferencias de tasas de incremento de los in -
=308 de seguridad social con respecto al PIB fueron las més altas en la regibn con 8.40 y -~
.41 respectivamente.

Gldmo el pafs con el incremento del PIB m#4s bajo que fue Hoaduras con 4.9 porcleato, tuvo
bién la tasa de incremento de ingresos de seguridad social més baja con 6.11 porciento, y -
mihién el diferencial m4s bajo con respecto al PIB con 1.21 porciento.

misma relacitn se observa cuando se consideran los resultados obtenidos para los siguientes

sxeo afios 1965-1970 pero en forma mé#s acentuada, Es decir, enduellos pafses en donde las

;a3 de crecimiento del PIB fueron altas como Panami y Costa Rica con 7.8 y 6.9 respectiva - |
aote, los incrementos de lag tasas de ingreso bruto a precios constantes alcanzaroun promedios

p.12ios, con respecto a la regidn considerada, regpectivamente de 13.31 y 11.62. Pordra par-
Guatemala, El Salvador y Nicaragua con lasg tasas mfs bajas de PIB en el cuinquenio con -

L I, 4.7 y 4.4 obtuvieron tagsas de incrementos del ingreso de seguridad socia! altas, es decir,

¥icaragua con la tasa mis baja de incremento del PIB le correspondid tasa alta de crecimien

b Ze ingreso con 16.62; el sigulente pafs El Salvador acusb la misma relacidon 4.7 y 28.93; -

:zuzl que Guatem=zala con 5.0 y 12.72.
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La diferencia esencial que caracteriza a los dos sistemas reside en la forma de -
enterar los aportes o cotizaciones a la seguridad soclal y que en términos actua -
riales se denomina prima. ' La prima se considera nivelada cuando es constante
con el tiempo, y media cuando es uniforme en el aspacio, es declr, la misma -

para !ndividuos contemporineos de diferentes clases de riesgos (por ejemplo de -
diferentes edades). Es decir, el régimen habitual de reparticibn es un régimen -
financiero de prima media, aunque no nivelada; el régimen de capitalizacidn indi -
vidua! sc puede considerar como un régimen de prima nivelada, aunque no media,

mientras ques el régimen de prima por gencracién es un régimen de prima media
y nivelada pero no general". 2/

1a discusidn acerca de los sistemas financieros convenientes para las organizacio-
nes de seguridad social, ha trafdo como consecuencia numerosos ataques a las -
propias instituciones, algunos de elles validos, pero la mayorfa no indiscutibles.

A reserva de volver a tratar tales criticas con suficiente detalle se citan dos de -
las que han ocaslonade mayores dafios a las instituclones de seguridad social debi-

das, principalmente, a la innecesaria insistencia de elegir alguno de los sistemas
clasicos de capitalizacién o reparto.

1) Los sistemas de seguridad social deben de estar incrementando sus reservas.

Sste argumento se emplea para referirse a toda la seguridad social, como lo de -
muestra el siguiente parrafo :

" En un continente en donde Gnicamente el 13.1 porciento de la pobla~-
cibn total estaba protegida por los sistemas de seguridad social......,
se deberfa esperar que una fraccidn importante de los ingresos obte -
nidos se destinaran a formar reservas para una etapa posterior'. 3/

Sin embargo, esta afirmacidn no es completamente vilida ya que las instituciones -

pueden encontrarse operando en estricto equilibrio financiero, esto es, gastando -

todas las sumas que perciben como aportes, sin crear reservas para otorgar lag -
prestaciones diferidas, en la inteligencia que, cuando estas se presenten, la recau-

dacién se habr4 incrementado lo suficiente para poder cubrirlas. Esto se fundamen
ta porque en perfodos futuros de cotizacidn, a causa del desarrollo econbmico, la -
ocupacitn y la distribucién del ingreso tenderfin a mejorarse, el monto de los sala-
rios en el conjuntc de la economfa aumentarf y por lo tanto las recaudaciones tam-
bién se verdn incrementadas, logrando de esta manera cubrirse las obligaciones -
contrafdas en el pasado. DPor otra parte, las inversionses en capita! fijo tienden a -
ser menores proporcionalmente al conseguirse economfas de escala. Y todavia mais,

2/ Pinto de Moura. Métodos de financiamiento de la Seguridad Social. 1960.

3/ Laurence Whitehead. Financing Development in Latin America. Macmillan, 1971.
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Una vez méis, como en el quinquenio anterior, Honduras coastituyd la excepcibn
pues con una tasa media de crecimiento del PIB de 5.5 registrd una tasa de -
increso bruto a precios constantes de solamente 7.12 porciento.

En resumen, sin querer decir que exista upa relacibtn de causalidad, se puede-
apreciar una relacibén entre los incrementos del PIB y les incrementcs de log -
ingresos brutos de seguridad social a precios constantes en el perfodo compren
dido de 1961-1970 de tal manera que a) aquéllos con altas tasas de crecimiento
del PIB obtuvieron tasas de crecimiento de log ingresos brutos a precios cons-
tantes que son medias con respecto 2 los otros paises; b) los pafses can bajas
tasas de incremento de! PIB (5.0 & menos) arrojaron correlativamente muy al-
tas tasas de crecimiento en el ingreso de seguridad social; c) solamente en un
pafs de la regidbn considerada, los incrementos del ingreso bruto de seguridad

social son relativamente reducidos, aungue d) en todos los pafses conslderados

los incrementos en las tasas del ingreso superaron las tasas de crecimiento -
del PIB.

Por iu qu. respecta a la tendencia del cambio observado del primero al segundo
quinquenioc del Cuadro 1 se puede aprecior cve un grupo de pafses, Costa Rica,
El Salvador, Nicaragua y Panami manifiestan una relacibn indirecta respecto -
al sentido de los crecimientos de loz dos conceptos analizados, ya que en el -
primero de ellos, Costa Rica, cuando la velocidad del crecimiento aumentd de -
5.7 porcierto en el primer quinquenioc a 6.9 en el segundo, la tasa de creci -
mientc del ingreso de seguridad social experimentd un cambio negativo, es de-
cir, disminuyd de 14.10 a 9.28. El Salvador, Nicaragua y Panamf acusaron la
misma tendencia al pasar respectivamente de 7.7 a 4.7 y13.40 a 28.93, 9.6 a

4.4y 15.12 a 16.62, 7.6 a 7.8 y 15.10 a 11.46.

Por lo confrario en Guatemala y Honduras la tendencia fue una relacidn directa
pues en el primero el PIB disminuyd en ritmo de crecimiento de 5.5 en el quin-
quenio inicial a 5.0 en el siguiente y la tasa de crecimiento dei ingreso de se -
guridad social también decrecid de 15.91 a 12.72. Similarmente Honduras pasd
de 4.9 a 5.5 y de 6.11 a 7.12,

Por Gltimo se puede apreciar que las variaciones en log precios tmvieron un -
efecto reducido en los cambios observados, lo cual queda de manifiesto cuando
se comparan las columnas del cuadro 1 referentes a tasas de ingresos brutos
a precios corrientes y tasas de ingresos brutos a precios constantes.

2.2 Dimensidon o escala de los sitemas.

Hasta aquf se ha analizado las tendencias del crecimiento de los ingresos de -
seguridad social, en este apartado se determinarf comparativamente la impor -

tancia que tales ingresos juegan con respecto al volumen del Producto Interno -
Bruto en cada pafs.
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Para ello se consignan en el Cuadro 2 el porciento que representan los ingresos -
de seguridad social con respecto al PIB en el perfodo considerado. Con el objeto
de conseguir unas cifras mé&s indicativas se consideraron ambos importes, ingre -
sos ¥ PIB, a precios corrientes, lo cual sugiere una mayor confiabilidad en rela-
cion al Cuadro 1 en donde los ingresos de seguridad social fueron deflacionados -
utilizando los promedios de los incrementos de precios al consumidor.

CUADRO 2

Porciento de ingresos de seguridad social al PIB

Guatemala El Salvador Nicaragua  Honduras Costa Rica Panami

1960 0.350%* 0.437 1.066 1.7800 3.827*
1961 0.455%* 0.474 1.085%* 1.9676 3.885%*
1962 0.557* 0.495 1.115% 2.1167 3.964%*
1963 0.655 0.488 1.159 0.368 2.2432 4.112
1964 6.761 0.501 1.220 0.360 2. 4468 4,772
1965 0.837 ¢.575 1.353 0.365 2.6122 4.676
156¢€ 0.835 0.565 1.803 0.473 2.9297 4.842
1967 0.908 0.501 1.947 0.405 2.9874 4.868
1968 0.940 0.570 2.094 0.451 3.1334 4.908
1969 1.196 0.936 2.213 0.387 3.1696 5.065
1370 1.201 1.526 2.165 0.388 3.4361 5.143*

*Valores obtenidos mediante interpolaciones.
Fuente: Las mismas del Cuadro 1.

En el cuadro 2 destaca la diferencia en magnitud que han alcanzado los seguros so-
ciales de Costa Rica y Panami con respecto a los demis pafses de la regidn; de -
acuerdo con los datos del cuadro, la organizacidn panamefia de seguridad social es
mayor por més de tres veces respecto a su equivalente hondurena, siendo esta Gl -
tima la de menor escala entre las demis consideradas. Del mismo modo Panam4
es 4 veces mayor en seguridad social que Guatemala y ademis 3 y 2 veces méis -
grande que El Salvador y Nicaragua respectivamente. Por su parte Costa Rica es
en este concepto 9 veces mayor que Honduras y 3, 2.3 y casi 2 veces mayor que -
Guatemala, El Salvador y Nicaragua respectivamente.

LQué significado Hene relacionar el crecimiento de los ingresos con respecto al -
crecimiento del PIB en la apreciacibn de la escala de locs sistemas? Se considera
que la respuesta a esta cuestidn debe ser la siguiente: La importancia reside en -
el hecho de cuantificar la porcion de la riqueza generada anualmente que va a parar
a la seguridad social, la cual a su vez se revierte en el sistema econbmicc en for
ma de adiciones a los salarios. ¥En el problema que se analiza, la estructura -
ocupacional tiene un papel relevante en un doble gentido: a) Los ingresos de las

instituciones de seguridad social adicionan los salarios reales y b) Las cotizaciones -
son calculadas como porcentaje de los salarios nominales.
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De este modo, simplificando el problema, los sistemas de seguridad social ~
tedricamente transladan la cuota patronal y la del Estado a los salarlos; a -
medida que las cotizaciones de seguridad social representen un porcentaje mis
elevado del PIB, los salarios reales serfin mayores. En este sentido se ha -
argumentado que 'las contribucionesde los empleadores son transladadas en -
precios mis altos en lugar de reducciones en los ahorros de la compaiifa, y -
los precios altos probablemente disminuyen el consumo en vez del aherro'. 5/
Sin embargo el anfilisis que se presenia en este reporte se enfoca no hacia -
los efectos en la economfa vfa precios, sino que se ha considerado de mayor
importancin destacar las modificaciones en la estructura del PIB.

Dado que la cuota que se aporta a las instituciones de seguridad social es pro-
porcional, es decir, que se cotiza siempre un porcentaje igual cualquiera que -
sea el ingreso percibido. La forma que adoptarfa una grafica donde se expre -
sara la relacion ingresos de seguridad social a PIB amiaimente, serfa una linea
recta horizontal si todos los factores determinantes del PIB permanecieran -

constantes. Es decir, que la poblacidn aumente pero la proporcidn de los sa-
larins en el PIB permanece constante.

Por el contrario si en la grafica se observa que las cotizaciones aumentan su
peso reiativo en relacitn al incremento del PIB, significa -si no hay incremen
to de tasas de cotizacibn, o de ruevos cotizantes -que la proporcidn de los
salarios aumenta su peso relativo en la Economfa. A la inversa, cuando en - 1
la gréfica la proporcidtn de ingresos de seguridad social a PIB tiende a decre-

cer entonces los salarios reales pierden su peso relativo y también decrecen.

El problema principal para efectuar este anilisis comparativo reside en que -

los factores mencionados y algunos otros han sufrido modificaciones en el lapso
de tiempo investigado.

De esta manera los datos consignados en el Cuadro 2, la proporcidn que repre-

sentan los ingresos de seguridad social respecto al PIB, estin determinados por
los siguientes conceptos :

1. 1Incorporacidtn de nuevos cotizantes.
2. Modificacidn de tarifas.
3. Ampliacion de los riesgos cubiertos

4. Madificaciones en la participacidon de los salarios como parte del PIB.
5. Incrementos naturales de la poblacién asegurada.

5/ ZLaurence Whitehead. op. cit.
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Si se analiza comparativamente la forma que han adoptado las series estadfsticas
anuales que aparccen en el Cuadro 2, se tiene en el punto mis bajo de la grafica
a Honduras, con una pendiente casi horizontal alrededor de 0.4 porciento del -
PIB con débiles intentos de recuperacidn en los aflos de 1966 y 1968, pero que -
en los dos filtimos aflos del perfodo analizado vuelve al nivel que tenfa al inicio
de la operacibn de la institucidn en 1963, el decreto de reglamento fue publicado
con focha de marzo de 1962, este hecho debe tenerse en cuenta toda vez que la
instituclén hondurefla de seguridad social es la Gnlca de la regibn que empieza -
su operacibn en la década de 60. En un reporte del BIRF se afirma que el -
Instituto Hondurefio de Seguridad Social protege a los trabajadores aunque de -
manera limitada geogrifica y ocupacionalmente. 6/. A causa de ello y ademis
de no haberse implantado todavia el régimen de prestaciones diferidas, ocasionan

la reducida participaciétn del PIB que tienen los ingresos de seguridad social en
ese pals.

Con objeto de analizar la influencia que han tenido las fluctuaciones de la pobla -
citn cotizantes y compararla con los datos del Cuadro 2, se anota en el Cuadro 3
el comportamiento que ha sufrido ese concepto en el perfodo analizado.

En la composicion del crecimiento del nfmero de cotizantes estin inclufdas dos -
caracterfsticas principales, el concepto que se apuntd como 1. Incorporacién de
nuevos cotizantes y el nfimero 5. Incrementos paturales de la poblacibn asegurada.
En el caso de 1a institucifn hondurefia puede apreciarse una suave tendencia recti-
lfnea ascendente con un pequefio incremento en 1967, lo cual implica que el Incre-
mento natural de cotizantes (concepto 5) es el dominante en el perfodo considerado.
Esto significa que la institucién hondurefia de seguridad, al mantener estable sus
ingrescs en relacidn al PIB, protege a un grupo asalariado estable en su partici -
pacibtn del PIB y ademés que las ampliaciones en la cobertura de nuevos grupos -
ha sido hasta 1970 muy reducida & casi nula.

El siguiente pafs en la escala es El Salvador cuya institucitn de seguridad sigue
un comportamiento similar a Honduras en cuanto que mantiene una proporcidon -
igual de ingresos de seguridad social a PIB desde 1960 a 1968, sin embargo el-

6/ Current Economic Position and Prospects of Honduras. International Deve -

lopment Association. Sept. 19689.
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CUADRO 3

Namero de cotizantes anuales en miles

Guatemala El Salvador Nicaragua Honduras Costa Rica Panami

1960 245.0 * 34.7* 27.5 94.3 T4.2%
1961 255.0 * 38.6 28.4 105.6 T8.8%
1962 264.9 40.5 30.5 111.3 83.5%
1963 274.8 44,4 35.2 21.3 118.4 89.0
1964 332.3 50.4 38.4 22.7 126. 4 95.0
1965 345.5 62.1 47.3 24.1% 131.9

1966 366.9 68.5 65.6 25.5 138.5 108.5
1967 367.4 72.2 77.1 28.1 152.3

1968 397.3 74.3 86.6 30.0* 176.1 124.8
1969 437.0 83.8 91.7 32.0* 194.9 131.1
1970 448.3 92.9 95.0 33.9 202.3 136.6*

* valores obtenidos mediante interpolaciones.

Fuente: Anuarios Estadisticos y Memorias de las Institiciones.

crecimiento del nfmero de cotizantes no es una lfnea recta, como en el caso de -
Honduras, sino de forma exponencial de 1960 a 1965, para dospués disminufr su -
tasa en los afios de 1966 a 1968 y finalmente incrementar la tasa en los afios 1969 y
1970. Sin embargo la forma del crecimiento de la curva de cotizantes ‘permite su -
poner, como en el caso de Honduras, que los incrementos de la poblacidbn asegurada
han sido naturales (concepto 5). ILa pérdida en el ritmo de crecimiento de los ailos
1965-1968 puede deberse a disminuciones en la poblacitn ocupads. De cualquier -
manera las ampliaciones o incorporacién de nuevos cotizantes (concepto 1) se han -
mantenido reducidas, es decir, geogrifica y ocupacionalmente. Correlativamente a
la baja en la ocupacidn ocurrida en los afios 1965 a 1968, la porporcién de ingresos
de seguridad social a FIB también disminuyd como puede apreciarse en el Cuadro 2.
Por lo tanto los fuertes incrementos de cotizaciones de los afios 1965-1970 se deben

fundamentalmente a la ampliacién del Reglamento de Invalidez, Vejez y Muerte de -
septiembre de 1968.

Con el fin de poder apreciar el grado de cobertura de las instituciones, se presenta
en el Cuadro 4 los fndices de poblacidén cotizante a poblacibén total que permite -

apreciar comparativamente el grado de cobertura alcanzado por las diferentes ins -
tituciones comprendidas en este reporte.
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CUADRO 4

Porcentaje de poblacibtn cotizante a poblacidn total

Guatemala El Salvador Nicaragua Hoonduras Costa Rica Panami
1960 1.95 7.39
1961 1.48 1.95 7.99
1962 6.50 1.51 2.04 8.14
1963 6.53 1.61 2.29 0.99 8.37 7.85
1964 7.67 1.77 2.41 1.03 8.63 7.85
1965 7. 74 2.12 2.86 8.171
1966 7.98 2.27 3.82 1.08 8.83 8.43
1967 7.77 2.33 4.33 1.15 9.43
1968 8.15 2.33 4.69 10.58 9.10
1969 8.59 2.55 11.40 9.25
1970 8.52 2.63 4.75 11,48

Fueute: Anuarios Estadisticos y Memorias de las ingtituciones de seguridad social -
y Guatemala en cifras, Panami en cifras, Anunarics y Boletines Estadfsticos de El -
Salvador, Nicaragua, Honrluras y Costa Rica.

AlGn cuando en el Cuadro 4 no se consignan todos los datos para algunos afics por -
falta de informacibén disponisble, sf puede apreciarse el peso relativo que tlenen los
cotizantes en cada organizacién de seguridad social. De esta manera puede notarse,
por una parte, la escasa participacién de la ocupacidén incorporada a la seguridad -
social en Honduras y El Salvador y por otra parte la tendencia caracterfstica da -
crecimientos naturales de esos mismos grupos (concepto 5). Esto implica que en -
estog Gltimos paises las ampliaciones geogréficas y ocupaclonales de la seguridad -
social han sido todavia débileg, aunque también debe anotarse que El Salvador pro-
tege una parte méas extendida de su poblacibn, pero la diferencia principal! entre -
ellos se refiere al concepto 3, porque cuando El Salvador ha cubierto el riesgo de
invalidez, Vejez y Muerte, sus ingrescs han aumentado hasta un poco m#fs de uno

porciento con respecto al PIB, mientras que Eonduras aln no comprende esa pro -
teccibdn.

De esta manera utilizando el mismo anfilisis, se encuentra Guatemaia como siguiente
en la grifica de ingresos de seguridad soclal - PIB que hipotéticamente se ha -

considerado; en este caso el Instituto Guatemalteco inicia el perfodo considerado -
con ingresos relativos similares a log de El Salvador con incrementos sostenidos, -
principalmente en el aflo de 1969 en el cual se generaliza la aplicacién de la protec
cidtn de enfermedad., Los datos de los cuadros 3 y 4 indican incrementos importan-
tes de nGmero de cotizantes, hasta llegar a 8.52 porciento de la poblacitn total, -
cifra que contrasta con lo reducido de los ingresos obtenidos, lo cual se ha debido a
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varios factores entre ellos, los mis importantes han sido: a) Las bajas tasas -
de imposicién sobre los salariogs que alcanzarfin & solamente 11%; b) La limita-
cibn en los riesgos cublertos, fundamentalmente la carencia de cobertura de ries
gos de invalidez, vejez y muerte; c) El diferimiento en el pago de las cotizacio-
pnes por parte del Estado. De esta forma en la institucibn Guatemaliteca el con -
cepto 1. Incorporacibn de nuevos cotlzantes ha representado un factor positivo -
del incrementc de ingresos, pero los conceptos 2 y 3 modificacién de tarifas y
ampliaciébn de riesgos cubiertos, ban actuado en forma negativa para conservar -
a la relacitn de ingresos percibidos a PIB en un nivel bajo en compaiifa de las
dos instituciones anteriormente mencionadas: La Hondurefia y la Salvadorefia.

En Guatemaiu, 2l aplicarse el seguro de enfermedad general en 1969, tiene lugar
una elevaclén sustancial de los ingresos de la institucién aseguradora con respec
to al afio anterior, sin embargo el incremento Gnicamente recupera la tendencia -
que se habfa deteriorado o dismimufdo de 1966 a 1368 y en 1970, a pesar de -
haberse incrementado el nfimerc de cotizantes (concepto 5. incrementos naturales),
la parte de ingresos con respecto al PIB se mantiene igual que en 1969. Esto -
Gitimo refuerzz lo anteriormente dicho en relacidén a que los incrementos relati-

vos de ingreso de la institucifn han sido causados principalmente por nuevos -~
cotizantes (factor 1.)

Por lo que se refiere al factor 4, que no se ha mencionado, se puede afirmar -
que en Honduras ey diffcil apreciar su importancia por las fluchiaciones que =e -
observan en las tendencias analizadas, en El Salvador los salarios como parte del
PIB tiende a digsminufr y por Gitimo en Guatemala la misma relacibn es estitica.

El siguiente pals en la gréfica corresponde ser a Nicaragua quien en el perfodo
analizado ha incrementado la relacidén Ingreso - PIB de 1 a 2%. La gréfica de

ingresos de la instituci6tn Nicaraguense ha seguido, en elperfodo considerado, -

una trayectoria suave. sin los cortes que caracterizan a las fres anteriores -

instituciones. Esto debido a la carencia del concepto 3. Ampliacibn de los -

riesgos cubiertos, que como se anotd, afectaron de manera importante las rela-
ciones analizadzsg en Honduras, El Salvador y Guatemala.

De 1960 a 1865 existe una estrecha correlacidn entre el aumento del ntmero de
cotizantes y el aumento de ingresos de la institucibn como porcentnje del PIB,
aunque en los tres Gltimos afios el aumento de ingresos fue mencs que porpor -
cional al auniento de cotizantes; por la forma de los incrementos del! nimero de
cotizantes se desprende que el factor 5. Incrementos naturales ha sido de mayor
importancia con pequeiiag ampliaciones (factor 1) en los aflos de 1863 y 1965. -
Por lo que respecta al perfodo 1966-1970, en la institlucidn Nicaraguense, se -
acentfia la pérdida del ritmo de crecimiento que se habfa ohbservado en 1963-64 y
65, esto debido fundamentalmente a: 1) La disminucitn de las tasas de cotiza -
cibn (factor 2) ocasionada por el Decreto de 1965 y 2) el deterioro de los ingre-
sos causados por el tope de los grupos de cotizacién. A este respecto debe -
anotarse que en la regibn, la institucidn Nicaraguense es la Gnica que aplica el -
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sistema de cobrar las cotlzaclones segln grupos de salarios con un tope mfximo,
m&s alls del cual, la cotizacién es una cantidad fija. Por ello al elevarse los ~
salarios nominales la tasa de ingresos de la institucitn tiende a decrecer. A -
pesar de todo lo anterior la institucidn Nicaraguense mantiene un ritmo creciente
de ingresos, debido a que en 1966 tienen lugar importantes incorporaciones de -
nuevos cotizantes (factor 1), el ritmo de crecimiento del ingreso respecto al PIB
se continfia elevando hasta el afio de 1970 en el cual decrvece como puede obser -
varse en el Cuadro 2. Esto tltimo a pesar del! incremento en el ntmero de co -~
tizantes (concepto 5); por lo tanto puede decirse que la baja en las tarifas de co-
tizacidn (conceptc 2) y posiblemente el efecto de los topes de salarios cotizables

han ocasionado en 1970, por finica vez en la década, el decrecimiento dd ingreso
de la institucién como porcentaje del PIB.

En contragte Costa Rica ha experimentado una tendencia creciente sin mayores -
altibajos en el perfodo considerado, principalmente de 1960 a 1966, en estos afios
se observa una tendencia no cobservada en las instihiciones anteriormente analiza-

das, &sta es que los ingresos aumentan a un ritmo mayor que los aumentos del -
nfimero de cotlzantes (concepto 5), no hay cambios bruscos en el nfimero de coti-
zantes, lo cual implica que el concepto 1. Nuevos cotizantes no influye de modo
perceptible en la tendencia de los ingresos de ia institucién. Aunmque debe notar -
se, como se obgerva en el Cuadro 4, los niveles de cobertura de ia poblacién, -
los mayores para la region considerada. Esto significa que los increinentos sos-
tenidos de ingresos provienen de una relacibn positiva del concepto 4, mcdificacio
nes en la participacidén de los salarios como parte del PIB. No obstante estas -
favorables tendencias, que implican polfticas redistributivas del ingreso, en los -~
siguientes aflos 1967-68 y 69 se plerde el ritmo de crecimiento de los ingresos -
de seguridad social a pesar de registrarse los incrementos mayores de nfimero de
cotizantes, es decir, en este caso la relacién anteriormente descrita se invierte y
a incrementos mayores de cotizantes (concepto 1) corresponden bajas en el ritmo

de crecimiento de los ingresos con respecto al PIB. De pueva cuenta la explica-

cibn a este fenbmeno caracterfstico debe ser atribufdo al factor 4, modificaciones
en la participacidn de los salarios.

De esto Gitimo parece desprenderse una consideracién importante: En institucio -
nes con apreciables niveles de coberturs de seguridad social en la poblacién, las
fluctnaciones en la participacitn de los salarios o fluctuaciones en la ocupacibn, -
tienden a repercutir de manera mis apreciable en los ingresos de las mismas -
instituciones que los dem#s conceptns analizados. Por lo contrario para las -
instituciones que protegea a un nfimero reducido de habitantes, las fluctuaciones -
del empleo tienen poca significacidn en sus resultados financieros debido a la -

tendencia de proteger inicialmente a los trabajadores con ocupaciones mfs esta -
bles en la economia.

Por Gltimo, en la posicibn més alta de la graﬂca' de ingresos de seguridad so -
cial a PIB, se encuentra la institucién Panameifiz de seguridad social; dos carac-
terfsticas principales zse desprenden de! anflisis de la informacién disponible; una
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tasa unifoﬁném, sin fluctuaciones con ascenso continuo en el nimero de cotizantes;
y una tendencia fluctuante de la relacifn consignada en el cuadro 2.
La continnidad del crecimiento de cotizantes supone una politica de ampliaciones
(concepto 1)moderna con los crecimientos naturales (concepto 5) como factor domi -
nante. Las fluctuaciones observadas en la tasa de crecimiento del ingreso en rela
ci6n del PIB se explican en los afios iniciales del periodo comprendido por el fac
tor 2 modificacion de tarifas las cuales se incrementaron por decreto de Agosto de
1962, aln cuando el efecto parece reflejarse solamente hasta 1964.

Es necesario tambien mencionar otro factor especial que contribuye a las fluctua-
ciones observadas y que se refiere a los ingresos percibidos por la Institucidn-
panamefia del Estado, los cuales tienen la fcrma de impuestos a la fabricacién de
vinos y cerveza. Esto @iltimo y posiblemente el factor nimero 4 aplicacién de los
salarios como parte del PIB, explican las fluctuaciones observadas en el cuadro 2

donde se nota una baja en el afio de 1965 después del fuerte incremento del afio de

1964, para posteriormente estabilizarse en los afios 66 a 68 y aumentar en 1969 y
1970.

Es interesante comparar el comportamiento de los datos analizados paia las insti-
tuciones panamefias y costaricences. En ambas las tazas de cotizacioﬁes son simila
res, las protecciones en la poblaci6n también son semejantes en ambas tambien ila-
rama de riesgos profesionales es cubierta financieramente por los patrones y sin-
embargo el nivel alcanzado de ingresos cotizados es sensiblemente mayor en Panamd
como se desprende del cuadro 2. La difrencia esencial se debe atribuir a los im -

portantes ingresos que recibe esta Gltima proveniente de las ganancias de capital.

No estd por demas insistir, como se sefiala en el titulo de este reporte, que las
conctusiones obtenidas hasta aquf por el analisis son preliminares en razon de -
haberse obtenido de una regién considerada con caracterfisticas econdmicas simila
res, sobre todo en 1o que se refiere al tamafio de sus economias particulares; sin

embargo tambien se puede afirmar que en principio como lo afirma reconocido autor,
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el tamafio de una economia no debe considerarse como factor predominante del cre

cimiento y a un determinado nivel de efectividad econ6mica la estructura tiende

a ser la misma. 7]

3. Relaciones con el proceso ahorro - inverzibn.

En la obra preparada por el Banco Interamericano del Dasarrolle 8] se clasi -
fican a los sistemas de Seguridad Social como ahorros contractuales que movili-
zan recursos nacionales para la inversién. A menudo se a objetado que las insti
tuciones de Seguridad Social contribuyan escasamente a la capacitacion de aho -
rro y su inversi6n y capital productivo, Sin embargo, como se han mencionado an-
terijormente, la contribucion a 1a formaciion de capital no debe considerarse ex-
clusivamente, en el caso de los seguros sociales como un resultado de la acumu-
lacién de reservas proveniente de los resultados de operacidon, este criterio pue
de ser vdlido para las Compafitas de seguro privadas las cuales canalizan sus re-
cursos principalmente hacia la compra de valores creditos hipotecarios o coloca

¢ién en bienes raices, buscando un rendimiento que asegure las obligaciones con-

traidas a futuro, mas un remanente de utilidades.

Las instituciones de sequridad social por su parte, emplean sus recursos princi-
palmente para proporcionar directamente servicios médicos, por tanto incrementan
do inversiones en forma de capacidad instalada para otorgar dicho servicio. Que-
lo anterior sea una inversidn no estd sujeto a discusifn, aunque algunas veces -
se argumenta que no se representa una  inversidn productiva, afirmandose que los
hospitales deben cobrar una cuota econSmica por los servicios que proporcionan -
o por lo contrario los cotizantes como un todo estdn en la mayoria consumiendo-
sus beneficios en la actualidad en vez de ahorrar para futuros beneficios '9].
Sin embargo se tratara de aclarar este punto a continuacibn, analizando la ten-
dencia y magnitud del crecimiento de los activos totales y fijos de las institu-
ciones que comprende este reporte, compardndolas con los datos relativos a los -

ingresos de las propias instituciones. Pero antes se debe mencinnar otra dife -
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rencia importante con respecto a 10s seguros privados, en 1os cuales, los benefi-
cios otorgados son proporcionales a las aportaciones entregadas mds un rendimien
to, mientras que la tendencia en los seguros sociales es en el sentido de reducir
la proporcionalidad de los beneficios a medida que aumenta el tamafio de las apor-
taciones, es decir implica un efecto redistribuidor de los beneficios y no saola-

mente repartidor como se desprende de los sistemas de financiamiento privado.

Cabe sefalar la falta de datos para algunos afios de las instituciones que difi -
cultan un tanto el analisis, sin embargo se puede apreciar claramente ciertas ca
racterfisticas bien marcadas de los difrentes sistemas de seguridad social.De es-
te modo se observan las tazas mds altas de crecimiento anual de los activos co -
rrespondientes a Costarica y Nicaragua en donde los crecimientos demuestran esta
bies al rededor del 2C ¥ .Honduras demuestra un crecimiento negativo y el Salva-
dor, Panamd y Guatemala una tendencia erratica,

La tasa de crecimiento de los actiQos de la institucifn guatemalteca es ligera -
mente superior a la tasa de crecimiento de los ingresos, 10 cual explica uha fir
me tendencia hacia la capacitaci6n de la institucién como se demuestra en la co-
lumna del cuadro 5 en donde aparece el activo,total como porcentaje del PIB sin-
embargo la proporciion de los ingresos que se capitaliza mediante la formacifn de
activos es proporcinalmente menor que en los demds pafses de la regidn, ya que-
el diferencial de tasas de activo respecto al PIB menos las tasas de ingresos -
respcto al PIB es menor que en los demds. Por ejemplo Honduras que tiene una ta-
sa de ingresoc al PIB muy reducida de 0.388 (cuadro 2) posee sin embargo un por-
centaje de activos totales al PIB de 1.09 lo que implica un diferencial de tasas
mayor que Guatemala para el afio de 1970 de este modo se puede afirmar que la po-
11tica seqguida en las dos instituciones es sensiblemente diferente, conservadora
en Honduras y arriesgada en Guatemala en donde prdcticamente de todas las cotiza

ciones se destinan al consumo y solo una parte reducida se invierte en la institu

cién.
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CUADRO 5

Activos totales. tasas de crecimientos anusles y porcentajes
con respecto al Producto Interno Bruto.

E) Salvador

Nicaragua
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1.33
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111.2
23.5
7.2
13.8
33.2
21.1
9.2
9.8
32.3
49,8

0.60
l.42
0.97
1.01
1.02
1.27
1.49
1.55
i.68
2.12
2.95

32.5
27.0
22.8
21.9
20.7
4.8

2.11
2.33
2.42
2.90

25.1
18.4
0.36 21.3
115.3 0.71
41.7 0,01
21.2 1.04 22.2
2.2 .95 22.7
19.4
18.8

19.099 8.2

Fuente Anuarios y Memorias Estadisticas de las
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2.I5
6.16
6.64
7.38

9.5
10.86 7.7
12.2¢ 10.7
13.34 3
14.14 6
15.64 8.

Instityvecinnes.

17,54
18.20
18.04
17.04
16,52

S21
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Como se desprende del cuadro 5, las instituciones mds capitalizadas son las de
Costa Rica y Panamd en las cuales las tasas proporcionales de los activos son -
considerablemente altas; pero en el periodo el porcentaje del activo, en el ca
so de Costa Rica aumenta constantemente hasta llegar a 15.64 % del PIB en 1970;
a difrencia de Panamd en donde la tasa de formaci6n de capital representada co-
mo la relacidon de activos totales a PIB, tiende a decreser en los afios con in -
formacidn disponible de 1965 a 1969. Las causas de esto (ltimo podrian implicar
que las adiciones al acervo capital reprsentada por tasas mds altas de forma -
cidn de capital son todavia necesarias en el caso de la institucidn costarri -
cense pero en cuanto se trata de la institucién panamefia se ha 1legado a un -
avance tal que se ha completado la estructura bdsica de la inversién de capital
de larga vida Gtil 9], y en éste caso se pueden estar logrando ahorros impor-
éantes en la utilizaci6n de capital. Sin embargo analizando la composicién de -
los activos de 1a institucion panamefia es notable la proporcién representada -
por los prestamos a largo plazo incluidos y quiz& esto influya, por debilitamien

to en las repercusiones, al decaimiento de la tasa de formaciGn de capital

- - - - - - " - - S A L ey G A A S B SR A S S e G e B A . A B Dt ) S

7]} Sim6n Kutznets. Aspectos cuantitativos del desarrollo econdmico. CEMLA 1959.

83 Antonin Basch y Milic Kybal. Recursos MNacionales de Inversifn en América Latina
CEMLA 1971.

9] Laurence Whitehead. op.cit.

9] Sim6n Kutznets.,op.cit.
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El1 siguiente Pafs para el que se dispone informacién es Nicaragua, aunque desa-
fortunadamente solamente comprenda hasta 1966 en el cual la tasa 1lega a 2.90
como se demuestra en el cuadro 5 y 2.42 en 1965 lo que implicaria en términos-
dc proyeccifn, que esta institucidn se encuentra aproximadamente za mitad del -
camino en ese afio 1965 del que estaba Costa Rica en 1960. Sin embargo desde el
punto de vista de la utiiidad social no debe perderse de vista otra considera-
“cibn que apunta Kuztens en la obra citada 10 y que se refiere a la siguiente -
cita textual"muchos de los usos que se le pueden dar al producto corriente, a_
demds de los incluidos en la formacidn de capital tal como se ha definido an-
teriormente, contribuye al crecimiento econ6mico, y mejorando la calidad y la
habilidad de la fuerza de trabajo y permitiendo un funcionamiento mds eficien~
te del complejo sistema productivo. Por 10 menos una parte de los gastos de e-
ducacidn,investigacidn (por instituciones no lucrativas), salubridad, diver -
si6n e incluso algunas partidas de alimentos vestido. vivienda y servicios --
personales (todos incluidos actualmente en los egresos del consumidor) perte-
necen a dicha categorfa“. Todavfa mids quizd el mismo argumento podria aplicar
se a las bajas tasas de formacidn de capital observadas para las otras insti-
tuciones analizadas, concretamente la guatemalteca y hondurefia en las cuales po
drfa corresponder a decisiones de politica buscar preferentemente beneficios -
inmediatos a la fuerza de trabajo a expensas de la tasa de formacidn de capital.
En el mismo sentido cabrfa mencionar que dado los substanciales montos de los-
activos dedicados a préstamos a largo plazo en Costa Rica y sobre todo en Pana-
md, una proporcidn mayor de dichos ahorros podria ser invertida con fines poco

productivos como la compra de artfculos de lujo o gastos suntuarios.

10] Ibid.
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Por Gltimo ,aunque ya se menciond que la institucib6n salvadorefia presenta una

tendencia errdtica en la tasa anual de crecimiento de los activos, sobre todo

al principio del periodo analizado, el comportamiento de Tos datos al final de
la décadq permite afirmar las conclusiones anteriormente mencionadas para esta
institucidn, la cual ha fortalecido su posicién financiera e iniciado un acele
rado crecimiento hacia la capitalizacidn a partir de las Gltimas modificacio-
nesintroducidas en un sistema que se reflejan a partir de 1969. Aunque también
puede observarse que el nivel de capitalizacidn alcanzado en 1970 es aproxima-

damente igual al logrado por la institucidn nicaraguense desde 1966.

A fin de apreciar desde otro aspecto la tasa de ahorro anual generado por las

institucicnes , en el Cuadro 6, se incluye a continuaciSn (ingresos menos egre

sos) en relaci6n del monto de cotizaciones obtenido.

Del andlisis del cuadro anterior es posible confirmar que, al menos en esta re

gidn que comprende Centrcamérica y Panami, las afirmaciones acerca de la impo-

sibilidad de parte de las instituciones de financiar siquiera el nivel de gas-
tos corrientes 11], no es aplicable, toda vez que solamente en la institucién
guatema1teca.en un solo afio, el de 1963, se operd con pérdida. Todavfa mis, la
misma institucién guatemalteca de Seguridad Social es la inica de la regidn en
estar por abajo de la relacién de ahorro interno bruto para América Latina. Es
decir si se considera que los datos del Cuadro 6 se deben equiparar proporcio-
nalmente 2 la relacion existente entre el ahorro interno bruto como porcentaje
del Producto Interno Bruto en América Latina, entonces se tiene que esa relacidn
fué en promedio de 17.3 % entre los afios de 1960-1968 12]. Y a excepcién de al-
gunos afios en E1 Salvador, Nicaragua y Honduras en 10s que se han obtenido por

centajes de ahorros inferiores a 17.3, en general en todas las instituciones es

11] taurence Whitehead. op.cit'

127 Antonin Basch y Milic Kibal. op. cit.
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CUADRO 6.

Porcentaje de ahorro anuai.

Guatemala E1 Salvador Nicaragua Honduras Costa Rica Panam&

1960 14.9 43.1

1961 14.3 39.7 37.2

1962 21.7 40.1 37.2

1963 -4.5 17.7 35.9 29.7 39.7 37.8
1964 10.3 25.2 29.4 25.2 40.7 37.3
1965 7.7 31.7 29.8 34.9 40.0 31.2
1966 4.4 22.9 31.9 48.8 39.4 27.5
1967 12.7 3.4 26.4 44.7 34.4 26.3
1968 14.9 6.4 25.5 52.6 35.9 21.1
1969 12.4 35.0 29.7 25.7 28.4 21.5
1970 11.8 52.1 3.0 14.4 27.8 20.9

Fuente; Anuarios y Memdrias y Estadfsticas de las Instituciones.

Notorio el acelerado crecimiento resultado de polfticas de ampliaci6n de la Segu-
ridad Sccial. La tendencia a la disminucién de los porcentajes correspondientes
a Costa Rica y Panamd que se sefiaian en el cuadro 6 y su posible estabilizacidn
al rededor del 20 % en los Gltimos afos, quiz&s sean los indicios de la madurez
obtenida por esos sistemas a reserva que los comentarios mencionados anteriormen

te en el cual las obligaciones contrafdas con los asegurados comienzan a materia

lizarse.
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CAPITULO Vv

EL CONTROL Y LA EVALUACION DEL PROCESO DE
PLANIFICACION EN MEXICO Y LOS PAISES LATIONO

AMERICANOQS,
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CONSIDERACIONES GENERALES:

Intervenci6én del Estado en la economia .

La Economfa de los palses Latinoamericanos, con la excepci6bn de
Cuba, se caracteriza por ser 'mixta". Definir este concepto =no
es facil, aunque se identifica con las economfas en donde el Esta
do tiene un grado mayor de intervencidn que el establecido por la
vieja teorla liberal ya superada en todos lados, que exige que -
"gEl Estado se limite a la prestacién de servicios ptblicos esen -
ciales (asf por ejemplo, justicia, defensa, O6rden interno, etec.) .
que en Gltimo término tienden a una organizacibn social en donde
el mercado, que se supone de competencia perfecta, es el princi
pal orientador de las decisiones econOmicas''.

El concepto de "Economfa mixia" tiene muchos matices en funcibn
del grado y forma de la intervencién del Estado. En Latinoameri
ca, con la excepecién de Cuba, la intervencibn estatal en la eco -~
nomfa varfa en grado y forma, tanto en la produccién de bieres y

gerviclos como en la regulacién de la actividad scontmica.

Desarrollo econdmico y Desarrollo social'.

El crecimiento y la complejidad de los Sectores PGblicos Latino—
mericanos durante los Gltimos afios ha planteado la necesidad de
que el Estado utilice los Instrumentos racionales modernos para
la organizaci6n eficiente de sus actlvidades y para tratar de al-

canzar, con diferentes enfoques pollticos y econémicos, un desa
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rrollo econdbmico, social y polftico equilibrado.

El desarrollo econdmico es un proceso cuantitativo, cualitativo
y distribativo.

En el proceso cuantitativo deben considerarse los incrementos
en el ingreso real, las inversiones, el consumo per-capital, el
valor y volumen del comercio exterior, etc.

En el proceso cualitativo deben examinarse los cambios en la -
estructura del sistema econ6tmico, en la produccién, en la po -
blacién, en la organizacién productiva, en la tecnologia, en el
comercio exterior, etc. por lo que hace al proceso distributivo
cabe analizar los cambios en la distribucién del ingreso, en la
magnitud destinada ai consumo y al ahorro, la distribuci6én geo
grifica de la poblacién, etc.

El desarrollo social es un proceso que busca mejorar las con
diclones sociales de la poblaci6n en los aspectos culturales, -~
educativos, de seguridad social, de desarrollo de la comunidad,
y en general la satisfaccidtn de necesidades no estrictamente ma
teriales.

En nuestra época no uodemos desligar el concepto de desarrollo
econbmico con los objetivos soclales. El desarrollo econfmico -
no puede ser un fIn en si mismo. E! concepto econémico debe -
estar Intimamente ligado al concepto de desarrollo social. "l.os
hombres desean planear el desarrollo material de su comunidad
para alcanzar, en los plazos mds breves, el bien colectivo, la
abundancia y la tranguilidad. Pero esta meta general del desa

rrollo, que nadie objeta, requiere a su vez, en el desenvolvimien

[ 4
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to concreto de la historia, de una planeacién social orientada por
dos moti{vaciones esenciales. La primera consistir{a en ligar las
posibilidades del bienestar con las caracter{sticas y perspectivas

del desarrollo econdémico, y la segurn!> buscarfa alcanzar, con -

base en los recursos materiales y humanos disponibles, el méaxi

mo de productividad social".

El concepto de 'desarrollo equilibrado ha sido precisado por las
Naciones Unidas en el sentido que ''significa claramente, para la ma
yoria de aquéllos que se valen de la expresién, el establecimiento de
una relacién adecvada entre los facicres econdmicos y los sociales -
en la que se dé la merecida atencisn a cada campo o sector de desa -
rrollo dentro del todo"

Planificaci6n de desarrollo econbmico y social.

Los esfuerzos para alcanzar el "desarrollo equilibrado" debemos ra-~
clonalizarlos. Martner af.lrma que '"la idea central de la planificacion
es la racionalidad".

La planificaci6n del '""desarrollo equilibrado' debemos identifficarla -

con la racionalizaci6n del camino a ese desarrollo, con la lucha con
tra el subdesarrollo, que implica dependencia econdmica, polftica, -
cultural y tacnol6gica. Por la complejidad de nuestras sociedades el
"desarrollo equ’.ibrado' tiene que ser producto de un esfuerzo planea
do. E! concepto y el proceso de planificacién no implican necesaria-
mente revoluci6n pero si un esplritu revolucionario, propicio a las -

inovacliones y modificaciones a la estructura econémica, polftica y -

social.
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La planificacién del "desarrollo equilibrado", es decir, desarrolio eco_
némico y desarrollo soctal que Implfcan un desarrollc polftico, debe -
hacerse en base a las caracierlsticas y condiclones existentes en cada
pals,
Para los fines de esta platica, de aqui en adelante ldentificaremos el -
concepto planificacién del desarrollo con planificacion del "desarrollo
equilibrado’.
El proceso de planificacion del desarrollo requiere eficiencia en el em
pleo de los recursos y medios, y en la elaboracién y ejecucitn de los -
planes, programas y provectos a largo, mediano y corto plazo.
1a planificacién del desarrollo necesiia, para su éxito, de una planifi

cacion administrativa ligada y coordinada a sus etapas y plazos.

Planificacién Administrativa.

Es importante evitar la confusitn del término, hoy tan de moda, de refor
ma administrativa,

Todos conocemos la oposicion tradicional que se presenta a la inovaci6n
a la modernizacibén, a lo desconocido. Este concepto despieria sospe--
chas e intereses muchas veces contrapuestos. Sin embargo, trataremos
de definir y clarificar su sentido.

S6lo es vdlido hablar de una efectiva reforma administrativa, cuando -~
pensamos en un proceso racional y permanente de planificacién adminis_
trativa a nivel macro, y mlcro, que esté ligado y que corresponda a las
etapas y tlempos de un proceso de planificacién del desarrollo. Esto no
quiere decir que no sea posible reformar, modernlzar o actualizar la -
administraci6n pdblica. De hecho permanentemente se estd reformando

y actualizando a pesar de que no existan procesos de planificacién ad -
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ministrativa y del desarrollo en la mayor{a de nuestros pafses.

Los objetivos generales de la planificacién del desarrollo son muy ampllos,
por lo que debemos coadyuvar a su logro instrumentando una planificacién
administrativa de apoyo, para lo cual debemoes pensar la reforma adminis-
trativa con un contenido mds amplio, en t8rminos polfticos y sociales. -
Debemos concebir la reforma administrativa como un proceso racional, --
permanente, que busca no s6lo la.eficlencia y la eficacia del aparato admi
nistrativo, sino que lo convierta en un agente de cambic social, en un ins-
trumento conciente y activo del desarrollo econbmico, politico y social del
pals. La modernizaci6bn y actualizacion que parcialmente han logrado algu
nas administraclones pdblicas de América Latina ha permlitido lograr efica
cla y efectividad en las acciones y objetivos del aparato administrativo, pe

ro carecen definitivamente de un contenido polftico y social en la lucha con

tra el subdesarrollo y 1a dependencia,

La planificaci6bn expresada en cliras.

Uno de los instrumentos de la planificacién es el presupuesto por programas
y actividades. Los estudiosos de estos temas y los planificadores colnciden
en que el presupuesto es la presentacién de planes en términos naméricos -
para un perfodo determinado. Es la planificacién expresada en cifras,

Es todavia comn ver en la mayoria de los palses el uso del concepto tradi-
cionai del presupuesto, y su aplicacién a 1a administracion pdklica se entien
de como una simple cuenta anual de ingresos y egresos.

En el mundo moderno de la administracion se entiende el presupuesto por -

programas como la tdcnica que presenta un nuevo enfoque para la elabora-

ci6n, manejo, control y evaluacidn del presupuesto de ingreos y egresos de

un gobierno.
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Este nuvedoso sistema consiste, como todos ustedes saben, en separar la ac-
tividad econtmica y social gubernamental en programsas especificos de accibn
poniendo especial atencion a los objetivos y metas que se pretenden alcanzar
a través de la ejecucion del presupuesto operativo anual, y a los costos tota -
les y unitarios que implican.

El presupuesto por programas se convierte asf en un eficaz instrumento de -
polftica econdmica y social, en un confiable sistema de administracion, en un
instrumento de programaci6n y en un instrumento de control.

Concepto de Control

La palabra control nos provoca muchas posibles acepciones. Para unos el -
control de tutela, supervision, autoridad Jerarquica, evaluaci6n, particpa -
ci6bn efectiva de la autoridad en la accibn de los organismos pablicos. l.os
franceses lo utilizan comeo revisi6n a inspecci6n.

Para otros tiene un sentido de autoridad, de poder, de vigilancia.

Para esta plética he preferido la utilizacién del concepto control como revi
si6n e inspeccibn, que emana de una autoridad formal y real.

Es importante diferenciar, cuando menos para el propésito de estas notas,

el concepto de control del concepto de evaluacion,

Concepto de Evaluacion.

Algunos tratadistas y estudiosos de estos temas consideran a la evaluaci6bn -

como sin6nimo de control.

Evaluaciba de acuerdo al diccionario de la lengua castellana significa fijar
valor a una cosa, valorar.

Aqui vamos a usar el término evaluacion con un significado diferenis al de ~
control. Aunque aceptamos que en un sentido evaluar, es controlar.

Para los prop0Ositos de esta pldtica la significacion de evaluacion en térmi-
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nns econbmicos no tiene grandes complicaciones, Estas emplezan cuando
quaremos valorar las categorlas y conceptos del desarrollo soclal y polf-
tico. ¢Comd podemos medir lo inmensurable?, ¢Con qué elementos con
tamos? , ¢Seré cinfiable la "medicidn'' que podamos realizar?

Deseo repetir que para los fines de esta platica, de aqui en adelanfle iden-
tificaremos el concepto de planificaci6n del desarrollo con planificacion -
del "desarrollo equilibrado', es decir, desarrollo econémico y desarro-

110 social que implican un desarrollo politico.

Por otra parte, si la reforma administrativa corresponde a un proceso de
planificacion administrativa, vinculado en etapas y tiempos a la planifica-
cibn del desarrolio, la administraci6on pdblica se convierte en un instru--

mento de cambio, de transformacion.

Podemaos hablar entonces de la Administracién Pdblica como administra-
cién de Programas de Desarrollo o Administracién para el Desarrollo.
Son ustedes conocedores de los diversos enfoques y teorfas sobre la admi
nistraci6n pdblica, la planificaci6n, al presupuesto por programas 1la re-
forma administrativa, el control y la evaluaclén. En esta clarla voya -

hacer referencias mas especificas sobre estos conceptos que nos permi-

tan precisar algunas ideas y centrar la discuci6n del tema que hoy nos -

ocupa.
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Notas sobre la Planificacion.

Esquema de un proceso de Planificacidn del Desarrollo.

El concepto de planificaci6on estd nuevamente de boga en América Latina
ya que se le considera un instrumento a través del cual se pueden resol
ver los problemas del desarrollo.

Pla Planificacién es la primera de las cinco funciones del proceso admi-
nistrativo. Koontz y D'Donnell sefialan que"planificar es decidir puxr an
ticipado que hacer, como hacerlo, cuando hacerlo y quien lo va a hacer
La planificacién llena el vacfo entr: donde estamos y a donde queremos
ir."

Todo acto administrativo requiere planificacién y se necesita en todos -
los niveles y sectores de la administracién.

El proceso de planificaci6n permite hacer explfcito un razonamiento 16 -
gico de anilisis, toma de decisiones y seleccitn de medios para el logro
de objetivos predeterminados. Esta manera de hacer las cosas permite
evaluar las acciones y actuar con eficiencia.

Antes de exponer a ustedes algunas ideas sobre el procesc de planifica-~
ci6n quisiera sefialar que el punto de partida para disefiar un proceso es

precisamente el que no existe un método ideal de planificacibn, ya que la

planificaci6én es un proceso de racionalizaci6n de diversas medidas que ac
tian sobre un conjunto dirdmico-polftico, econbmico y socizl hacie la op-
timizacién. A cada pals, segin sus caracter{sticas, correspcnde adaptar y
no adoptar métodos que permitan el disefio. formulacién y ejecuci6dn de un
proceso de planificacién de acuerdo a las condiciones y circunstancias po-

I{ticas, ideo!oglcas, sociales, econdmicas e institucionales existentes.
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Los métodos y técnicas que deban usarse; la definici6n de objetivos y metas
1a determinacion de alternativas y prioridades; l1a organizacion para el dise-
fio, ia Implementacién y el control; entre otros, dependerd de las condiciones
ideologicas, polfticas, econbmicas, soclales e institucionales de cada pals.
La planificacion requiere un esfoque interdisciplinario que utilice los ins -
trum entos analiticos necesarios para abordar las condiciones socialec, po
Ifticas, ideologicas, econdmicas, institucionales y ecol6gicas del pafs.
Los objetivos y metas serdn viables en la medida en que han considerado los
medios para su ejecucidén, ya que éstos estdn intimamente ligados a los fac-
tores polliticos, econémlicos y sociales.
El Gobernacte debe estar en aptitud de superar los obstdculos a la planifica
ci6n, pués se afectardn inlereses solidamentz establecidos.
En los pafses de "economia mixta" la planificaci6n es indicativa y en los -~
palses soclalistas es compulsiva. La planificacion indicativa define y obli-
ga al Sector Pdblico ( normativa ) y es orientadora para el Sector Privado.
Los grupos sociales del pafs deben estar sencibilizados y participar enla -
planificaci6n para que ésta trascienda a todos los niveles de la vida econd
mica y social.
La planificaci6tn deba aplicarse de manera que sea viable en las condiclones
existentes, es decir, debe considerar los factores ambientales, las caracte
risticas y necesidades de cada pafs y, especialmente, la multiplicidad de -
centros de decisi6n, los cuales deben ser movilizados y coordinados por -

las mds altas autoridades pollticas, asesoradas por el organismo central -

de planificacibn.
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Organizacién de la Planificacl6n.

El proceso de planificacién requiere de una organizacién que haga posible
la palicacidn de los métodos y sistemas para su disefio, formulacién, eje
cuci6n, control y evaluacién.

,Qué tipo de 6rgmos deben crearse ?

JEn que nivel de la estructura polftica - administrativa deben ubicarse es-
tos organismos?

¢, Qué facultades, atribuciones y responsabilidades deben tener ?

¢ Cual debe ser su organizacién interna ?

La concepcidn de 1los 6rganos rosponscbles del proceso de planificacion -
debe estudiarse y meditarse cuidadosamente ya que muchos esfuerzos de
planificacién han fracasado por haber creado organismos de planificacién
sin considerar las condiciones politicas, ideologicas, constitucionzles 5; -
jurfdicas, sociales, econémicas e institucionales existentes en el pafs .
En los pafses en vias de desarrollo, particularmente en Lztinoamerica,
la estructura administrativa del Poder Ejecutivo es el elemento méds ri-
gido del Sector Pfiblico. Un aparato exclusivamente burocritico jamas -
pcdré llevar a buen término una polftica de desarrollo equilibrado que -
debe ser producto de un esfuerzo colectivo planeado. El fracaso de la pla
nificacin en un pafs en vias de desarrollo puede preverse cuando las au
toridades politico-administratlvas encargen la elaboracién de planes a un
grupo de técnicos, los implementan y los ejecuten. Es posible que una -
concepcidn como &sta lleve a resultados limltados, lentes o Insuficientes,
pero nunca llevard a una verdadera lucha contra el subdesarrollo y la de-
pendencia, ya que ésta exige una movillzaci6n colectiva que implica una -

particlpacion activa y conclente de la poblacion.
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En la mayorfa de los pafses latinoamericanos mo existen esfuerzos soste -

nidos de planificacién. Los pocos intentos serios que se han hecho, con la
excepcién de Cuba, han sido en el campo del desarrollo ecanbémico, con -

cepto que muchas veces se ha confundido con el de crecimiento econémico.

El disefio de un proceso de plauificaci6n no establece rigidas ni secuencia

terminante ya que todas sus etapas se interfluyen y deben permitir refor -

mas y ajustes.

E1 proceso de planificaci6n que voy a exponer comprende las etapas, siguien
tes: DecisiGn de planificar; organizacitn de la planificacitn; El diagnéstico;

la Planeaci6n propiemente dicha; la discuci6tn y aprobacifn; la ejecucila; -

el contral y la evaluacitn,

Decigitn de Planificar. -

Planificar es la expresitn de la decisién de romper can moldes tradiciona-

les en forma articulada. Implica un espiritu revolucionario y nacional.

El proceso de planificacién no puede crearse por espontaneidad, debe nacer
de una decisitn polftica al més aito nivel. Esto implica acci6e sisteméti -
ca y continuada y voluntad para vencer las resistepcias al proceso. 1a pla
rificaci6n podrf realizarse si existen condiciones socieles, econSmicas, po

Ifticas e institucionales adecuadas.

1a planificacitn requiere de una administracién pdblica capaz de satisfacer

1as exigencias del cambio inherentes a ese proceso.

Esg indispensable la decisitn para llevar a cabo programas de modernizacién

¥ de reforma en la Administraci6n Pdblica que zorresponda a un proceso -

de planificaciér administrativa.
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Primeramente s¢ requiere que el aparato polfHico-administrativo responda a ~

los intereses nacimmales y que no sea instrumento de los intereses privados, -
nacionales o extranjeros. Ademés, deben tener conciencia clara de los objeti -
vos y de las metas, de las prioridades para el degarrollo 'y de los medios in-
dispensables para su realizacién.

Se necesita definir el nivel superior de decisiones polfticas de acuerdo a las
estructuras jurfdico-polfticas de cada pafs. Estas atribuciones generalmente
recaen en el titular del Poder Ejecutivo quien puede realizarlas a través de -
ung. comisi6n interministerial o intersecretarial con los responsables de las -
carteras econfmicas y sociales, para analizar con eriterio polftico-técnico las
proposicianes de planes, programas y proyectos a corto, mediano y largo pla
zp y presentarlas para su aprobacin, en su caso, al jefe del Poder Ejecuti -
vo, quien, de acuerdo a las normas comstitucionales lgs presentarfa al Congre
80 o a la Asamblea Legislativa 6 elaborarfa los Decretos o Acuerdos necesa -
rios para su ejecucifn. En este nivel se deben dar las condiciones para Ia:co—
ordinacién, el cantrol y la evaluacitn de todo el proceso.

Los cuadros polftico-administratives deben establecer una estrecha vinculacin
con los grupos populares y los sectores organizados de la poblacién, para sus
citar y provocar iniciativas que lleven el mismo sentido que el desarrcllo gue
ge agpira alcanzar.

Debe crearse un .organismo de informacién y orientacitm, que tendrfs a su car
go la intercomunicaciGn, el diflogo permanente de los funcionarios politico- -
administrativos con los técnicos y expertos en planificacién, con los represen
tantes de las organizaciones del sector privado, partidos polfticos, grupos so
ciales y cludadanos en general, as{ como con los Organcs centrales, sectoria

les, institucionales y regicnales de planificacién y las autoridades polftico-ad-

ministrativas de los estados y municipios.
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También debe crearse un organismo central de planificacién responsable de la

formulacién, contro! y evaluscién de los planes, programas y proyectos, asf
como de la elaboracién del presupuesto. Es criterio generalizado de los es -
tudiosos y expertos en la pianificacifn que este organismo, integrado por gru
pos profesionales interdisciplinarios, debe estar ubicado en el méss alto nivel
como dependencia directa del titular del poder ejecutivo,

El organismon cenirsl de planificacién tendrfa a su cargo importantes tareas -
del proceso de planificaci6n: la elaboracitn del disgnéstico; 1a formulacién de
planes, programas y proyectos a largo, mediano y corto plazo; el anélisis de
los recursos y medios disponibles y su programacifn; la elsboracién del pre -
supuesto, €l control y evaluaci6n .de cada una de las etapas del procesoy la
evaluaci6n de regultados.

El establecimiento de un proceso de planificacién del desarrallo implica la ne
cesidad de realizar reformsas estructurales e institucionales, de acuerdo a las
normas congtitucionales vigentes,

Es imprescindible planificar las actividades del Estadoy diseﬁar' los sistemas
de control y evaluacién de las mismas. Asf mismo, una reforma presupuestal
para que el presupuesio, expresifn numérica de la planificacién, refleje los
costos, log programas y las actividades del Sector Pdblico.

Una planificacién administrativa ligade y coordinada a las etapes y plazcs de
la plenificacién del desarrollo econbmico y social garantizarfa la r(falizacién-
de cada una de las etapaia de este proceso y la coordinscifm necesaria e im -
prescindible de todos los organismos del Sector Pdblico en la implementaci6n,
ejecucién, control y evaluacién de resultados de los planes, programas y pro
yectos programados a largo, mediano y corto plazo, Permitirfa ademds, la

organizacién de sistemas de apoyo; de informacién, de recursos humanos,
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de contabilidad, de presupuesto, de adquisiclones.

De acuerdo a las ideas de algunos estudiosos y expertos en planificacitn es-
necesario el establecimiento de unidades de programacifm en cada dependencia
y organismos del Sector Pdblico con 1ns que se constituirfan comités inter- -
orgfinicos para cada frea de programacitn y sectoriales cuya tarea fundamen
tal serfa €l trabajar en las decisiones de le planificacién del desarrolloy ad
ministrativea ¥ no en las de ejecucitn., Estos comités estarfan presididos por -
un representante del Organo central. El ministerio o la Secretarlz de Hacien
da o de Fiananzas conservaria sus ifunciones fundamentales de captacién de -
los recursce fiscales y la ejecucitn del presupuesto.

El 6rgano central de planificacién estariz organizado en 2 departamentos; el
de planificacitm y el de programscitn, contral y evaluacitn,

El Departamento de planificacién tendriz a su cargo el disefio y elaboracitn -
de planes a largo, mediano y corto plazo, del plan global o generel, de los -
planes y programas sectoriales, institucionsies y regionsles y los proyectos
cancretos. Presidiria a través de representantes, los comités interorgfinicos
y sectoriales integrados por las unidades de programacitn y mantendrd una -
coordinaci6n con los 6rganos regionales de planificacita.

El Departamento de Programacitn tendrfa a su cargo la funcién de "iraducir"
los planes a largo, mediano y corto plazo al lenguaje del presupuesto por -
programas, realizando uns funsi6n de coordinacitn entre el plan general vy los
programas sectoriales y regionales comn el presupuesto anuaI.. Se encargaria -
también de promover la transformacién al sistema presupuestal por programas
de todos los presupuestos ''tradicionales'' de las dependencias y organismos
del Sector Pdblico. Asf{ mismo, la elaboracién de mamuales, la preparacién-

de instructivos, etc, Elaborarfa tambien las polfticas para el control v eva-

luaci6n de losg plenes,



- Diagnéstico. -

El diagnbstice €s propiamente la base de la planificacién, ya que €sta re -

quiere de un amplio y profundo conocimiento de la realidad econOmica, po
lftica y social del pafs, de un andlisis de su funcionamienio y evolucién -

de la proyecci6n de las tendencias de esa realidad para prever su compor

tamiento futuro. (PROGNOSIS)

El diagn6stico implica el andlisis retrospectivo, y presente de la realidad
y el disefio de un perfil o modelo del pafs que se pretende alcanzar en el

futuro, cuantificando y clasificando la problemética nacional.

Son necesarios, ademés, los diagn6sticos a nivel sectorial y regional,

El diagnéstico debe contemplar una evaluaci6n de esa realidad, de los re~
cursos materiales y humanos, y de las perspectivas y restriccicnes de -~
carfcter econSmico, polftico, ideologico, social, institucional, jurfdico, -
adminigtrativo, informativo, ecalégico, etc. Los juicios que contenga, pro

ducto del anflisis de las consideraciones técnicas en los niveles polfticos
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gerfin las orientaciones generales para la formulacitn de objetivos y metas,

Planeacibn. -

La planeacitn comprende la definicién de objetivos y determinaciSn de me-
tas, el balance de los recursos disponibles, fa seleccidtn de alternativas, -
la evaluaciGn de alternativas, la determinacion de prioridades y la forinula
ci6n de planes, programas y proyectos.

La elaboracitn de planes no es solamente un problema técnico ya que la-
planificaci6n implica decisiones polfticas por lo que la elaboracitn de pla-
nes, programas y proyectos debe coniemplar las actividades sociales y -

la actividad gubernamental,
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n esta etapa del proceso se reguiere no solo la participacién interdisciplinaria

e profesionales y técnicos sino que también la de los cuadros polfticos y admi
nistradores p@blicos y de todos los sectores de la poblacién.

1 diseiio de la planeaci6n implica una evaluacidén previa de las posibilidades -
de accibn,

Con base en el diagnéstico se formulan objetivos generales, metas especffiicas
de acci6n y se asignan los recursos que penpitan el logro de los objetivos es =~
tablecidos.

Finalmente, ""en un proceso de aproximaciones sucesivas se van evaluando las -
alternativas y buscando la combinacién Sptima de los recursos, con €l objeto de
maximizar su uso y aumentar el mfrgen de cumplimiento de las metas'.'.

La definicién preliminar de objetivos y la determinacitn de metas '"hace explf

citas decisiones de tipo polftico, que, por la fndole misma de la planificacitn,

se apoyan en criterios e investigaciones técnicas',

La definicin de objetivos generales y la determinaci6n de metas especificas

y detalladas, con las cuales se medird si se tiende hacia los objetivos debe es

tar fntimamente relacionada a los recursos y medios disponibles.

Para que los objetivos se puedan manejar dentro del proceso se requiere que

agseguren varias candiciones:

a) deben ser coherentes, es decir, que los mdltiples objetivos sean competibles

y complementarios.
b) deben ser viables en la realidad y disponer de recursos y medios.

c) dzben contempiarse dentro de un marco de eficiencia, garantizando el mejor

empleo de los recursos y los medios.
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Al analizar la viabilidad de los planes se requiere estudiar con cuidado - =

los elementos que pueden obstaculizar su realizacitn, como son la capacidad
polftica y administrativa del sector pf@iblico, el exceso de controles centra -
lizados, la estructura jurfdica y los reglamentos vigentes, la carencia de -
mano de obra especializada, la {alta de elementos que permitan una coordi
nacién adecuada, la insuficiencia de los recursos, etc.

Una de las tareas importantes de la planeacién es la transformacitn de los
planes en programas operativos y proyectos realistas, que gson hechos a -
través de la programacién.

La planificacitn tiene diferentes dimensiones: La nacional o integral, lasec
torial, la institucional y la regional,

1a planificacifn nacicnal o infegral establece metas y fija recursos para el
cumplimiento de los objetivos nacionales.

Ia planificacién sectorial, institucional y regional complementan & la planifi
cacién integral, siendo los instrumentos de su acci& y dfndole up sentido -
material.

Ios planes sectoriales detallados deben expresar la integraci6n de las inver
siones pdblicas y privadas ya que se debe provocar la movilizaci6n de éstas
dltimas,

Los planes regionales deben traducirse en proyectos concretos y especiiicos.
La planificaci6n al traducirse en programas operativos y proyectos cancretos
se clasifica en largo, mediano y corto plazo,

Tos planes a largo plb.zo, que implcan 2 o 3 décadas, sirven como marco de

referencia a los planes mfs cortos. Deben plantear distintas opciones de desa-

rrollo en una formulaci6n global.




Lo3 planes a mediano plazo deben contener objetivos generales y metas - -
especilicas a nivel nacional, sectorial, institucional y regional; pmyectée -
especificos y concretos; y la programacién de recursos humanos y materia
les para el lcgro de las metas y objetivos en ese perfodo. Aungue se pre -
cisan distintas duranciones para estos planes, 4 a 6 aflos, Ia realidad polf -
tica de la mayorfa de los pafses latincamericanos obliga a ajustar este pe -
rfodo al perfodo constitucional de funciones del Poder Ejecutivo.

La planeacitn a corto plazo generalmente relaciona sus planes detallados -
y especificoc a nivel nacicnal, sectorial e institucional al presupuesto a -
nual. Son los instrumentos de ejecucién de los planes a mediano plazo.

El Instituto Latinocamericano de Planificacién Econbmica y Social (LPES)

propone que la planificacitn a corto plazo adopte planeg operativos anua -~

les, que son la resultante de un proceso mediante el cual se estahlecen,

para el corto plazo y dentro del marco de planes de desarrollo de largo

y mediano plazo, las metas que cumplirf el Sector Pdblico (de carficter

obligatorio) y se orienta la accitn del Sector Privedo a través de medidas
directas e indirectas del Estado. (Reglamento, fijaci6n de precios, tributa -
citn, financiamiesnto, etc.). Ademés, el plan anual operativo establece los
requisitoe financieros y materiales y de recursos humanos para el cumpli -

miento de las metas,

Discuci6n y aprobaciéi, -

La idea de planificacitn supone un ambiente polftico propicio, no solo de -

los gobernantes, los politiccs y los técnicos sino que tembién de los gober
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pados, es decir, una adhesi6n 2 los principios fundamentales del proceso -
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y a los planes, programeas y proyectos resultantes.

I10s planes, programas y proyectos deben teper un aito contenido soclal -
que contemple el desarrollo arménico de la comunidad y de sus recursos,
y esta misma comunidad debe estar dispuesta a pagar la aspiracitn de sus
metas al decidir entre la alternativa consumo o inversita,

1a discusi6n de los planes, programas y proyectos y los recurscs y me -
dios necesarios para su realizacién formulados por los técnicos puede rea -
lizarse en miiltiples formas, dependiendo de la forma y estructura politica
y de gobierno del pafs.,

En algunos pafses existen cousejos nacionales de asuntog econbmicos inte -
grados por representantes de los factores de la produccifn; en Estados -

Unidos se convocan audiencias pdblicas en log Comités del Congreso para

Ia discusi6n del presupuesto por programss que prepara anualmente el

Poder Ejecutivo; en les pafses socialistas los planes, programas y pro

yectos se discuten por los trabajadores de las unidades de produccién,

El proceso de planificacién implica cambios y consenuentemente resistencias
por parte de grupos sociales que se sienten afectados o que 1o son.

Esto impide pensar en un proseso que outenga una aprobacién general.

Sin embargo, el éxito del proceso obliga a congeguir una amplia acepta

cibn social,
Ejecucibn, -
Una vez que han sido aprobados los planes, programas y proyectos, que -~
se ha hecho la asignacién de recursos y que se han suprimido los obstd -

culos jurfdicus y administrativos, viene la ctapa de la ejecucitn a través
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de los 6rganos centrales y paraestatales del Sector Pdblico asf como - -
la inversién privada nacional y extranjera.
A la adminigtracitn pdblica corresponde la ejecuci&m de la planeacién y -~
las mfiltiples decisiones cotidianas que es preciso tomar para asegurar

su realizacitn.
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CONCLUSIONES GENERALES

Las Instituciones de Seguridad Social deben iniciar, continuar o impulsar sus
acsividades de planeacitn y evaluacién de sus operaciones, baséindose en el -
andlisis de sus propias informaciones estadfsticas y en aquellas de orden Na
cional, para asf ampliar la base Informativa que se requierc para la progra
macifn de todos los Recursos bdsicos y asf poder integrar las actividades a
nivel de Planeacitn Nacional.

El mayor aprovechamiento de los Recursos traerf como coisecuencia, la -
integracién absoluta de la Seguridad Social.

La Meta final de todo Seguro Social Integral, es la Seguridad Social, combi-
nado con accién de Polftica Social y Asistencia.

En un Pafs, existc Seguridad Social cuando ls extenci6n del Seguro Social cu
bra la totalidad de la Poblacitn y la Polftica de Empleo sea plena.

Comunmente los planes son '"No furcionales'" en la medida en que no contie -
nen los elementos escenciales para su implementacitn.

Existe la tendencia a la Macro-Planificacién mientras haya una comtn y evi
dente ausencia de buenos proyectos esgpeclficos.

Problemas administrativoe de la previsi6n de datcs evitan poder planificar -
real{sticamente,

La "'toma de conciencia" de los beneficios de la planificacién con los altcs -~
niveles de direccifn y gerencia administrativa del Estado, la anuencia a una
Auto-disciplina de gesti6o para lograr una accién global unificada.

En America Latina para que se mueda decir que exisie Seguridad Social, es -
necesario cubrir en cada Pafs las necesidades minimas del Modus Vivendi -
de cada habitante, es decir que cuando haya verdadera solidaridad, y se cu
bran todos y cada uno de los integrantes de un Pueblo, podremos decir que
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existe en toda la extensitn de la Palabra Planificaci6n de la Seguridad S«cial.

.- No podrd existir Seguridad Social, mientras falte alguno de los factores Es -

ceunciales, es decir alguno de los Recursos bdsicos de la Planificacitn de la
misma.
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