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INTRODUCCIONW

Cuando se emprende el estudio sistemdtico de ﬁn tema, la eleccién
de éste se halla generalmente determinada por circunstancias objetivas
que influyen en el investigador. En la época actual es imposible sustra
erse al interés universal que suscitan los cambios sociales derivados - /
o relacionados con grandes transformaciones de la ciencia y la tecnolo-

gia.

Este heche singular, propio de nuestro tiempo, no puede ser inad-
vertido por el jurista, para quien interesa tanto el estudio de las --
normas juridicas como la realidad social encauzada por éstas, las cua--

les se orientan justamente sobre aquélla para obtener facticidad.

Argumentando contra el materialismo histdrico para el cual Econo--
mia y Derecho estdn en relacidn de causa a efecto, Stammler demuestra que
es en realidad imposible separar ambos factores para que puede decirse -
gue se influyen el uno sobre el otro, para encontrar en ellos una vincu-
lacién causal, como si gozaran de una existencia independiente el uno --

del otro a modo de influenciarse causalmente.

Distinguiendo la Economia Social gue es la cooperacidn regulada de
los hombres para la satisfaccidn de sus necesidades, de la Economia Na-
tural, que es la actividad que tiende a la satisfaccidén de las necesi--
dades individuales y la técnica que descansa sobre su teoriaa Stammler
sostiene que en la primera no puede hablarse de una causalidad genéti-

ca, como en la segunda. En aguélla, los fendmenos sociales pueden ser -
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encauzados por el hombre; no opera, pues, un principio de causalidad si-
no de finalidad. Los fendmenos econdmicos pueden ser ordenados por el --

Derecho, pero una vez desentrafladas las leyes gque los rigen.

El Derecho es forma de la vida social y econdmica, dice Stammler.
Es decir, que el Derecho puede perseguir objetivos econdémicos, pues hay
una estrecha interrelacidén entre ambas disciplinas. El bien comin, la -
justicia y la seguridad, supremos valores del derecho, pueden conseguir
se infundiendo un proceso progresivo en el rendimiento, el beneficio y

la eficiencia de los factores de la produccidn, materia netamente eco--

ndémica.

Uno de los objetivos mAs importantes del intervencionismo estatal
es ahora el desarrollo econémico de los pueblos atrasados que se deba--
ten entre circulos viciosos, acentuados por el libre juego de las fuer-
zas econbémicas, estado de cosas que Ragnar Hurkse resume en el siguien-

te lugar comin: '"un pais es pobre porque es pobre".

S61lo una vigorosa y definida intervencién del Estado logra romper .
estas fuerzas hostiles y despejar el camino hacia metas mds altas de -
progreso econdmico y de bienestar social.

Este trabajo de tesis tiene por objeto el estudio de la funcién -- //
econémica del seguro social dentro del proceso de desarrollo econdémico,
en un enfoque mas bien tedrico y doctrinario que rigurosamente técnico,

destacando la participacidén que tiene esta rama de la legislacidén social ~
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en la lucha, a la que dedican su esfuerzo los pueblos de tres continen-
tes, por alcanzar las metas que propenden al bienestar de la naciodn en-

tera, objetivo comin del derecho y de la economia.

No es nuestro propdsito hacer una descripcidén pormenorizada de las
condiciones tipicas de las economias subdesarrclladas. Para nuestro es-
tudio nos interesan estas tres caracteristicas fundamentales: a) Bajo -
indice de ingreso per-cdpita, b) Bajo nivel de vida general de la mayo-
ria de los habitantes; c) Desigual distribucidén de la renta nacional --

entre los diversos sectores de la poblacidn.

Nadie puede desconocer la interaccidén que se produce entre el sis-
“tema de seguro social y la economia de un pais. Basta tener presente el
gran volumen de recursos econdmicos que los institutos de seguro social
movilizan y distribuyen entre la poblacidn asegurada; gque la contribu--
cién impuesta al patrono, constituida generalmente como una fraccién --
calculada sobre el monto de los salarios, puede afectar al consumo de -
la clase trabajadora al convertirse en un factor del costo de produccidn
y trasladarse a los consumidores, o0 a la capacidad de ahorro e inversidn
del empresario, en el caso inverso; y que un efectivo programa de se--
guridad social, representado en la proteccidn previsional contra las ~-
contingencias gue afectan la capacidad laboral del trabajador o aumen--
tan sus necesidades, constituye un fuerte incentivo para acelerar el --
proceso de industrializacidén a través de la conservacidén del factor --

trabajo, uno de los mds valiosos elementos de la produccidn.
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Es evidente, pues, que seguro social y desarrollo econémico se com-
plementan e influencian reciprocamente hacia los mismos objetivos: la -

consolidacidén y expansién del bienestar colectivo.

Lamentablemente la escasa informacién estadistica y la ausencia de
un conocimiento de las cexperiencias del desarrollo histérico de los pai-
ses subdesarrollados, debido a que la historia econdmica de estos paises
sigue siendo uno de los campes de la investigacién mas descuidados, no -

me permitieron un estudio mis completo.

Sirva esta monografia, pues, como una espccie de planteamiento, pa-
ra que en un futuro pueda ser continuado cuando los estudios e investiga-
ciones que con fines de politica econdédmica se realizan actualmente hayan

rendido sus frutos.

Quiero dejar constancia finalmente de que el interés por el tema de
este trabajo lo despertaron las siguientes palabras del economista sueco

Gunnar Myrdal: "Seria conveniente que los diversos acontecimientos poli-

’

W/

ticos de los paises subdesarrollados de hoy dia fueran aceptados como un
reto para crear nuevas y diferentes elaboraciones tedricas de investiga-

cién econbémica y social'.
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CAPITULO PRIMERO

ACCION DEL SEGURO SOCIAL SOBRE LOS FACTORES HUMANOS DEL DESARROLLO

l.- Conservacién de los Recursos Humanos. v

El mayor problema de casi todos los paises subdesarrollados lo --
constituye la superpoblacidén,en los cuales, dados los recursos natura-
les y el capital disponible, apenas existe la produccidén suficiente pa-
ra subsistir (1). La poblacidén activa, base de la creacidn de la rique-
za, se halla sujeta a deficientes métodos de produccién en gran parte -
primitivos y en condiciones inseguras e insalubres generadoras de accil-
dentes y enfermedades profesionales y acusa un bajo rendimiento que --

repercute a su vez, imprimiendo lentitud, en el proceso de desarrollo.

Es en este campo gque intervienen los sistemas de seguridad social,
como un medio de preservar los recursos humanos Utiles a la produccidn,
robusteciendo la capacidad laboral del individuo a través del seguro -
de salud quc mediante un conjunto de prestaciones médicas, farmacéuti-
cas y hospitalarias, integras y oportunas, restituye al trabajador su
capacidad de ganancia, y proporciona al empresario un elemento mds -

produccidén, sumidndose a la labor preventiva y curativa mantenida por el

Estado, en un esfuerzo comin en favor de la salud de toda la poblacién.

La incapacidad permanente para el trabajo (invalidez, Sea o no de -
origen profesional) da lugar a pemsiones vitalicias de acuerdo al grado
de incapacidad resultante.(En nuestro pais; s8lo se cubre por parte del
Instituto Salvadorefio del Seguro Social, institucidén gestora de la se--
guridad social en El Salvador, la invalidez proveniente del accidente -

de trabajo y de la enfermedad profesional).



Estas pensiones constituyen una compensacién econémica de la dismi-
nucidén de la capacidad de ganancia sufrida por el trabajadorj; pero no -

es éste el objetivo primordial del seguro social.:

Ni la vida ni los miembros de un cuerpo humano tienen precio, como
para que su pérdida pueda recibir un valor econbémico compensable, como

ocurriria en las relaciones mercantiles de los seguros privados.

La verdadera finalidad del seguro social es profildctica. Su misidn
es la conservacién de la mano de obra en estado de maximo rendimiento -
v, por esta razén, la labor de losinstitutos de secguro social es eminen

temente preventiva.

Asi, el Art. 71 de la Ley del Seguro Social prescribe:

"El Instituto prestard servicios de medicina preventiva con el fin de -
proteger y vigilar el estado de salud de sus asegurados y de los que --
dependan econdémicamente de ellos. Se¢ dard especial importancia a la pre
vencién de aquellas enfermedades que acusen un indice mds alto de mor-

bilidad y de aguéllas cuya teiapdutica oportuna evita complicaciones.

Con el objeto de evitar duplicacidn de esfuerzos, el Instituto de--
’ . - . . .
bera, en lo posible, armonizar los mencionados servicios con los de --

otros organismos estatales de igual indole".

Pero como no siempre las medidas de previsidn llegan a un grado de
efectividad tal que haga inevitableslos accidentes, el Seguro Social -
interviene otorgando prestacioncs tendentes a reparar el mal causado -

por el siniestro.
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N obstante, no se agota en esta accidén reparadora la funcidén del

segurc social como medida de conservacidn de los recursos humanos.

La no perpetuidad de las pensiones, y ¢l caracter revisable de las
mismas, acorde a una politica de readaptacidén y rehabilitacidén de los -
inv4ilidos, en éentros especiales organizados al efecto, permite reinte-
grar a la vida activa aquellos elementos cuya experiencia o0 habilidad -
significaria una considerable pérdida para ¢l potencial humano de la in-

dustria o los servicios.

En este sentido, el Art. 64 de la Ley del Seguro Social conticne el

siguiente principio:

"El Instituto orientard preferantemente su politica de prestaciones,
en lo quo a esta Seccidn sc refiere, a la rehabilitacidédn de sus ascgura-

dos invalidos".

"En efecto -explica Guy Perrin- si debe llevarse a cabo una acciédn
preventiva y curativa en bien de la salud de la colectividad, para com-
pensar las pérdidas que afectrn a la capacidad de trabajo con prestacio-
nes apropiadas a fin de cubrir las necesidades del grupo familiar, la -
seguridad social ayuda de diversas maneras a mantener, restaurar y mejo-
rar la capacidad fisica y el bienestar social de los miembros protegidos
por la colectividad. Aunque a menudo estos esfuerzos do la scguridad sc-
cial no son debidamente reconocidos constituyen una aportacidn esencial

para promover la mAs amplia utilizacidn de los recursos naturales pues-—

tos al servicio del desarrollo". (2)
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2.~ Distribucidn de la mano de obra.

Se ha destacado por algunos autores la importante influencia que -
desempe’a la seguridad social en la adaptacidén y estabilizacidén de los
trabajadores, a través de la sensacidén de seguridad en la percepcidn -
de sus ingresos y de gozar de una inmediata proteccidén contra las con-
tingencias naturales y ocupacionales de que carecian en su ambiente an-
terior, contrarrestando asi el fenomeno conocido como el éxodo d= la -
poblacidén del campo hacia las ciudades", ya que los atractivos de la vi
da urbana contribuyen intensamente a la despoblacidén del campo ¥y a la -
formacidén de grandes concentraciones de desempleados, constituidas en -
su mayor parte por excedentes campesinos que se aglomeran en los subur-
bios de las grandes ciudades y se han convertido hoy en dia en una no-

ta caracteristica de las regiones subdesarrolladas. (3)

Esto plantea naturalmente la necesidad de extender los regimenes -
de seguridad hacia las regiones agricolas, para que el efecto que en -

este aspecto hemos sefialado a la seguridad social no sea un factor ne-

gativo.

"Cuando se ha optado por la extensién gradual y escalonada de la se
guridad social en cuanto a la poblacidén amparada, ha sido 1o mds fre---
cuente (al menos asi sucedido en el 4rea latinoamericana) que la elec--
cién de los sectores primeramente protegidos recaiga en los grupos de -
mayor influencia sindical, econdémica o politica, o sencillamente en los

que presenten mayores facilidades administrativas".

"Como en muchos paises en vias de desarrollo estos grupos son mino-

ritarios, la consecuencia ha sido que los regimenes de seguridad social
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~ .. ’ 4 . rd 3
han beneficiado solamente a una pequefia fraccidn de la poblacidn tedri-

camente protegida por la Ley". (4)

Esta poblacidn constituida generalmente por los habitantes de la ca-
pital y zonas alcdafias, denominada '"zona metropolitana’™, constituye un -
sector privilegiado que, no obstante la generalidad o universalidad de -
la ley, crea wia situacidn de desigualdad que urge corregir mediante el
desarrollo de regimenes integrales de seguridad social en los gue no se
discrimine a ningin sector poblacional, ni por razones de ubicacidn geo-

grifica ni por categorias de salarios.

La estabilidad del trabajador en el empleo produce una distribucién
racional de la mano dc¢ obrs ¢ influye decididamente en la produccién, -
pues al par que evita los ya mencionados inconvenientes del éxodo rural,
¥y el auscentismo originado por la extraordinnria movilidad de la mano de
obra -que caracteriza también a los paises en desarrollo- tanto de una -
regidén a otra como de una a otra ocupacidén, contribuye por wvirtud de la
permanencia de los trabajadores en la misma actividad ocupacional, a la
mayor educacidén y formacidn pio’esional, permitiendo un mejor adiestra-

miento y tecnificeacidén de los obreros.

Una politica orientada a proporcionar el bicnestar social y la se--
guridad familiar, puede influir grandemente en la estabilizacidén de los
trabajadores. E1 Seguro Social cstA llamndo a2 jugar un papel importan--
tisimo al ofrecer la proteccidn quc aquellos naecesitan, con el objetivo
esencial de atraer, rctener, y capacitar a los trabajadorcs de una re--

gién o de una rama profesional determinada.
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Es evidente que en los paises c¢n proceso de industrializacidén, "la
inestabilidad de la mano de obra talvez representa un inconveniente ma-
yor que ¢l dec la falta de capacidad técnica, pues ¢l alto grado de me+-
canizacidn que por lo gencral caracteriza a las modernas industrias ex-
tractivas y los medios técnicos para proveer de material esencial a la -
infraestructura econdmica solamente requiere muy pocos trabajadores ca--
lificados para que efectien una labor de supervisidn, y si un equipo de
esta naturalcza no se encuentra cen cl pais, puede ser llevado de un pais

avanzado'.

"De todas maneras, ya se¢ trate de sociedades industrializadas o de
aquéllas quc sc encuentren cen proceso de industrializaciébn, debe recono-
cersc que la seguridad social merece crédito, por haber ayudado a difun-
dir el concepto del "valor humano'" en la produccidn, considerando al hom
bre como un factor esencial gque tiene dos aspectos, el econdmico y el --
social, por lo cual hay gque satisfacerle sus necesidades en ambos terre-

nos para poderle exigir la mayor responsabilidad." (5)

3.~ Perspectivas de mayor cavazitacién profesional y técnica.

Uno de los mids graves problemas que enfrentan los paises de Anérica
Latina es la falta de una adecuada capacitacidén profesional, problema --
de tantas proporciones como el analfabetismo, dada la escasez de mano de
Obra calificada, la falta de técnica y obreros especializados, que son -
necesarios para impulsar la cxpansidn econdmica, la gque representa nece-
sidades cada vez mis crecientesde personal iddneo para las actividades -

de la industrializacidn.
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Segiin los estudios realizados en los paises centroamericanos, se -
observan déficit alarmantes de agrénomos, técnicos medios y superiores,
ctc. Si a cello agregamos la bajisima proporcidén de médicos por hadbitan-
te, nos damos cuenta de la enorme tarea que tienen por delante nuestras
universidades para no sélo mejorar sus sistemas de enseflanza sino produ-
cir mayor cantidad de técnicos y profesionales, en aquellas ramas en que

Ve .
mas se les necesita.

Ahora bien, el origen de esta situacidn tiene relacidén directa con
el nivel de ingreso familiar, pues la situacidn cecondémica de la pobla-=-
cién es factor determinante en las oportunidades de la educacidén supe--

rior.

Naturalmente que no toda la obra debe ni puede dejarse a los pro--
gramas gubernamentales de ayuda. El segurc social presenta una valiosa
contribucidn al fomento de la formacidn profesional y técnica mediante
las compensaciones econdémicas que suponen las prestaciones en dinero --
que garantizan el ingreso familiar, aparte de que significa la libera--
cidén de nuchas cargas, que el s.zuro social proporciona, como la asisten-
cia en la enfermedad, sumamente costosa c¢n si y mAas en su proyeccidn fa-
miliar, dado lo clevado que resultan los costos de las medicinas y los -
servicios médico-hospitalarios.

Aungue no se han hecho estudios ni investigaciones para cuantifi-- |
car la proporcidén en que los prestaciones del seguro social aumentan el
ingreso normal de las fam.lias, es evidente que su efccto correctivo y

complementario del bajo ingreso familiar se traduce cn valiosas perspec-



tivas para las nuevas generaciones de adquirir un mayor grado de capaci-

tacidn profesional y técnica que las anteriores.

4 lo anterior podriamos afiadir un factor secundario, c¢l seguro de -

s . . .
desempleo, que mediante la estabilidad del trabajo, la creacion de bol--
sas de trabajo etc., da incentivos para la formacidn de especialidades -

profesionales.

Es decir, que el beneficio de la seguridad social no se agota cn -
proporcionar estabilidad material a la familia, sino que su efecto re--
percute en el plano educacional proporcionando los medios propicilos pa-

ra una mayor tecnificacidn.

Aqui sc observa, cn sentido positivo, ¢l fendmeno econdmico de la
causacidén circular de que tratan los economistas. En efecto, lo que ac-
tuando negativamente sc conoce como "el circulo vicioso de la pobreza',

4 »
agqui se presenta como un factor de impulso quc es a la vez causa y cfec-

to de otros factores impulsores del desarrollo. (6)

4.~ Mejoramiento dc la productividad.

En términos generalcs, en toda sociednd donde sc libera al indivi-
duo de las causas principales que dan origen a la miseria y a la insegu-
ridad,se observa una alta tasa de productividad del trabajo. Es indudable
que la seguridad social logra un grado de salud de¢ 1la poblacidén activa -
un poco superior al de la generalidad de los habitantes, dotidndola de --
una mejor capacidad psicoldgica que posibilita el crecimiento de 1la pro-

ductividad.
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Compete a la seguridad social otorgar una completa proteccidn a --
sectores importantes de la poblacidén activa gque se materi~liza, como ya
dijimos antes, en una serie de medidas para curar y prevenir las enfer-
medades, mediante sistemas organizados de asistenciaj; por medio de pro-
cedimientos de recuperacidén y rehabilitacidén de los invglidos, gue con-
tribuyen considerablemente al perfeccionamiento del elemento humano, --
cuyas repercusiones se manifiestan en el aprovechamiento de los recur--
sos laborales, especialmente, porque las congquistas en la lucha contra
la muerte prematura significan una ganancia econdmica para los paises
en desarrollo donde la esperanza de vida ha sido motivo de evaluaciones,
llegédndose a establecer que ella no es suficiente para compensar la -~
amortizacién de los gastos que representa para la sociedad la inversidn
humana y que tiende a aumentar segin las exigencias de la civilizacidn

tecnoldgica.

5.- Implicaciones demogrdficas.

A pesar de su gran importancia y de la muy posible exactitud de --
los andlisis, no han pasado de ser objeto de simples consideraciones -
tedricas los efectos demogrdficos de la seguridad social como un efecto

favorable sobre los factores humanos del desarrollo.

La accién de la seguridad social tiene particular relevancia por --
cuanto constituye un instrumento de proteccién colectiva de la materni-
dad, tanto en el aspecto relativo al cuidado de la salud del nifio y de
la madre como la ayuda econdmica y social que presta a la familiaj; y, -
en general, por la incidencia de las medidas de politica sanitaria a --

cargo de la seguridad social sobre la "pirdmide de edades", en sus dos



extremos: por una parte, reducen la mortalidad infantil, y por otra, --

prolongan la vida.

Tomando en cuenta que uno de los problemas econdmicos quc son ac--
tualmente motivo de preocupacidén mundianl es e1 cenormc incremento demogri
fico que desborda los indices de produccidén y consumo, gque en a2lgunas -
regiones ha llcgado ya a producir detrimentos entre las tasas dc produc
tos por habitante, sc ha scfinlado que lns medidas de seguridad social -

constituyen factores que favorecen la expansidn demogrifica.

"Desde lucgo -dice Guy Perrin- son muchas las medidas de seguridad
socinl, que por lo menos apnrentemente van estrechamente vnidas a la --
restauracidn, consolidacién y crecimicnto de 1la poblacidn, aungue e¢n --
definitiva es imposible establcecer 1a relacidn de causa a efecto con 1a
expansidén demogrifica. Por ejemplo, los pocos e¢studios consagrndos a es-
tos problemas a través de varios periodos de su desarrolle, en paises --
con un natural y fuerte crecimiento demogrifico, a menudo consideran --
que ¢l descenso demogrifico se debe o factores psicoldgicos y socioldgi-
cos gue promucven el progreso de la educacidn y la elevacidn del nivel -
de vida., En consecuencia, también es posible asignarle a 1a seguridad -
social un papel dual, positivo y negativo, cen conexidn con ¢l crecimien
to demogrdfico. Es un hecho evidente que 12 prdctica de 1ln seguridad --
social estd generalmente asociada con la mancra como la colectividad en
forma consciente o no, cnfoca los problemas de 1la natalidad. Pucsto que
esta relacién es conocida, no tiene cardctcer r raddjico la suposicidn -

de gque la seguridad social puede contribuir a disminuir el crecimicnto

dcmografico ahf donde la prolif¢racidn de la poblacidn ha alcalzado el -
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alto nivel del crecimiento fisioldgico, pues contribuye a una elevacion
esencial del nivel de vida, lo cual a su vez determina que la corunidad

se intcrese por su propio destino desde el punto de vista demografico.™

(7)

Son muchas las causas que contribuycn al crecimiento de la poblacidn
y muy complicados los mdétodos gque se proponen para limitarlo, sin guc --
pucda garantizarse un éxito completo en esta materia, ya que en gran me-
dida, éste depende del grado de cooperacidn con aque los sectores en que -
tales medidas se apliquen acepten su adopcidn. Sec ha scefialado, por ejem-
plo, quc la poblacidn del campo e¢s reacia o reticente a aceptar las me--
didas recomenda®tas para limitar los nacimientos, porgue debido a la tem-
prana edad con gue el campesino se integra a la vida activa, cada hijo -
representa potencialmente un factor de ingresos futuros para la economin
familiar. Un sistema integral dc seguridad social que ampare a toda la -
poblacién trabajadora y que a través de sus prestaciones econdmicas fovo-

rezca el cumplimicnto del periodo minimo de instruccidn obligatoria, ten

o]

drd por efecto una limitacidn espontdneca de la natalidad y una mic
adaptacidén de los métodos espccificos, a causa de que la poblacidn agri-
cola ya no verd en el mayor numero de hijos un aumento en la capacidad -

laboral del grupo familiar, sino una carga que tendrA que soportar al --

menos hasta el término de 1la cdad cscolar media.

Por otra parte se ha destacado que una clase trabajadora en plcna -
capacidad productiva, amparada por ¢l seguro social a través de la con--
scrvacidn de 1a salud y garantina de continuidad de los ingrcesos, incide

. , " s . ,
positivamente en la cconomia generando nuevas fuentes de consumo, ahorro

y riqueza,
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Se ha sefialado, asimismo, quec no en todos los paiscs subdesarrolla-
dos sc confronta el problema de la superpoblacidn, sino quec en algunos -
se observa el inverso, el de la escasez de poblacidbn, que implica la im-
posibilidad de explotar las riguczas naturalcs, cuando aquella situacidn

4

no va también aparcjada a un ecstado general de pobreza matcrial.

En estos paises, ¢l scguro social adquicre una significacidn impor-
tantisima en la c¢strategia del desarrollo, especialmente por su destaca-
da influencia en los procesos de composicidn problacicnal, favoreciendo
la integracidn de cicrtos sectores o 1z vide en sociedad; o, bien, recdu-
ciendo el antagonismo entre las clascs socinles, en virtud de que la se-
guridad social es un poderoso instrumento de integrncidn nacional ~asi -
lo ha demostrado 1la cxperiencia e¢n los paiscs desarrollados- pues el -
concepto de cooperacidn y solidnridad qus informa sus institucioncs es -
un elemento de influcencia particularmonte acentuado sobre el acondicio--

namicnto y adaptacidn decl individuo en la comunidad.
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CAPITULO SEGUNDO

EFECTO0S ECONOMICOS DEL FINANCIAMIENTO DEL SEGURO SOCIAL

l.- Sistemas financiero-actuariales.

El financiamiento de un sistema de seguro social implica una opera-
cién de matemdtica financiera. Los recursos guc las instituciones captan
para cumplir sus funcioncs previsionales estdn constituidas, generalmen-
te, por las aportaciones de los trabajadores, los patronos y el Estado.-
Estos fondos, estimados de acuerdo a los cdlculos actuariales previos a
la implantacidén o modificacidn del sistecma, servirin para cubrir ¢l cos-

to dc 1las prestrciones inherentes a los riesgos cubicrtos.

El equilibrio actuarial suponc que los ingresos presentes y futu--
ros son suficicentes para satisfacer los cgresos presentes y futuros, -
producidos por la coberturn de los diferentes riesgos incluidos en =21 -

rlan de prestaciones.

Dentro de esta mnteria se distinguen,fundementalmente, dos siste--

mas: el de reparto y ¢l de capitalizacidn.

Cada uno de esos sistemas admiten variantes cuya importancia se de-
termina en razdén de la rama de segurc i ponerse en aplicncidén, o bien, -
de otros factores, como las condiciones ccondmicas, sociales o finnncie-

ras del pais.
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El sistema de reparto puedc ser "simple", "con fondo de cobertura' -7
o "de capitales de cobertura". Ll primero consiste en sufragar los gastos
corrientes con las entradas corricentes, y e¢s el método generalmente usa-
do en los paises en vias dec desarrollo para financiar los seguros a cor-
to plazo: enfermedad, maternidad, y en algunos casos, asignaciones fami-
liares y desempleo. Este sistema tiende a equilibrar los ingrescs anuva--
les con los egresos, previendo un margen, cuando menos, para un grupo --

limitado de contingencias; pero no produce formacidn alguna de reservas.

Los sistemas de reparto con fondo d¢ cobertura o de reparto de '"ca-
ritales de cobertura'", empleados usurlmente para financiar los riesgos
profesionales, son aguellos en que se prevén reservas para dercchos en
disfrute, diferencidndose ¢l scgundo udnicamente en que el funcionamien-
to correcto del sistema depende del incremento provenicnte de los inte-
rescs previamente calculados, on tanto que ¢cn o1 primero no se toma en -

cuenta la rentabilidad, anuldndose el tipe téenico do interés. (1).

Los sistemas que implican capitalizacidn son aquéllos en que los -
beneficios de cierto periodo no se financian sélo mediante contribucio-
nes pagadas cn periodos anteriores. Las reserves previsionales permiten
hacer frente, con aportacioncs de tasa constante, a las cargas que se¢ -
prcvé han de aumentar con e¢l tiompo; tal es ¢l método seguide en los se-
guros de pcnsiones -invalidez, vejez, mucrte- en los que el derecho a --—
las prestacioncs estsd supeditado 2l pago do determinado numero de coti--

zacliones.
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Hocemos referencia a los sistemas de financiamiento por la impor--
tancia quec tienen para nuestro estudio los sistemas en que s¢ producen -
acumulaciones de fondos, que no habridn de ser utilizados de modo inmedig
to para cubrir los gastos decl seguro, sino gque tienen por finalidad la -
formacién de reservas matemdticas para dercchos cn formacidn, es decir,
las pensiones, que una vez causadas dan lugar a derechos de disfrute. -
Aungque la capitalizacidn no sea caracteristica necesaria del seguro, en
general, al menos los seguros de pensioncs, la existencia de un sistema
de capitalizacidn constituye la rnzdn mdés poderosa en favor del mecanis-

mo asegurador,

Aun cuando haya de considerarse cl peligro de la inestabilidad de
la moneda, y naturalmente del valor real de las reservas (argumento co-
min contra la capitalizacidn),la constitucién de &stas c¢s una garantia -
del funcionamiento do los planes de seguro, mientras su utilizacidn no -
pueda significar una importante influencia en el mercado de capitales, -
pues entonces deben cumplir una funcidn decisiva cn el logro de los ob--

Jetivos generales del desarrollo eccondmico. (2)

Las implicaciones econdémicas que en este aspccto tiene la inversidn
de los fondos provenientes de las reservas de las instituciones de segu-

ridad social serd objeto del capitulo IV de este trabajo.

Por ahora, nos interesa conocer los sistemns financieros por la re-
lacidén quc esta técnica actuarial tiene en la fijncidn de la cuantie de
los recursos nccesarios para financiar los programas de scguridad social,

debido a la incidencia que tienen a su vez sobro la ceconomin el monto -
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de las cuotas que se fijen, la determinacidén de las fuentes de donde se

obtiene los recursos, y el grado de rentabilidad que de Sstos se aspere.

2.~ Los Recursos y su Distribucidn.

Sabcmos ya que los fondos necesarios para el financiamiento del se-

guro socinl provienen, por regla general, en los paises en proceso de --
N r

desarrollo, de una aportacidén trivartita, constituida por las contribu--

ciones de los prepios trabajadores protegidos, de los patronos y del Es-

tado.

Histdricamente, vemos que no ha sido asi. Bn la primecra época del -

desarrollo de la seguridad social, casi todas las instituciones fueron

financiadas por cotizaciones obrero-patronales, y sblo eventualmente a

través de una participacidn estatal.

Pero la evolucidén de los sistemas condujo a una transformacidn de -
las concepciones politicas y juridicas de 1ln accibén estatal en cste cam-
po, llegando asi a establecerse cn los seguros sociales mids modernos, -
que son los de la América Latina, sistemas de financiamiento con aporte
estatal, en algunos casos mcdiante el reconocimicnto de este principio

en las cartas constitucionales, como un derecho o garantia social.

En nuestra Constituecidén tal principio se encucntrs consagrado en -

el Art. 186 quc dice:

"La seguridad social constituye un servicio piUblico de cardcter --
17 10 & C ¢ (”: S & [ ; 2 i & ac S -
obligatorio. La Ley regularia los alcances, extensidn y forma cn que de

be ser puesta en vigor.

)
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Al pago de la cuota del seguro contribuirdn los patronos, los tra-

bajadores y el Estado.

El Estado y los patronos quedardn excluidos de las obligaciones que
les imponen las lecyes cn favor de los trabajadcores, en la medida en que

sean cubicrtas por el Seguro Social.™

Por lo que atafie al aporte de los propios asegurados, es indudable
que, desde el punto de vista real, las cuotas o primas que satisfagan -
para la seguridad social,dice el profesor Antonio Lasheras Sanz,:'reper
cutirdn en el costo de su trabajo, por tratarsc de una necesidad mAs que
tendran que atender con su salario,  que les inducird a procurar un mayor
rendimiento a ese trabajo, al objeto de que lcs quede ¢l suficiente mar-
gen de remuneracidén para atender a sus necesidades vitnles inmediatas.-
El impacto de tales cotizaciones recaerd sobre los precios, y cn defini-
tiva, incidir4d en los consumidorcs que, como la mayor parte de una pobla
cién estd constituida por los propios trabajadores y los familiares su--
yos dependientes econdmicamente de €1, serdin las que mds coentribuyan a -

la financiacidn de su seguridnad social.  (3)

Por 1o que respecta a 1a cotizacidn patronal, ésta c¢s siempre mis
elevada que la de los otros scctorcs, cn aquellos sistemas en que se --
cubren otras ramas de seguro conjuntamente con los riesgos profesiona--
les, como consccuencia de la cvolucidn doctrinaria que llevd a una trans
formacidn de la responsabilidad automdtica, conforme la teoria de la --
culpa "objetiva' que hace soportar al patrono la rcparacidn del dafio --

causado por el accidente.



3,~ Influencia sobre el ahorro.

En los paises en desarrollo, el ahorro c¢std condicionzdo a la exis-
tencia de un margen residual en los ingresos, lo cual sélo e¢s posible - -

respecto de una fraoccidn muy minoritaria de la poblacidn.,

A través de los seguros sociales se desarrolla una importantisima
funcién, segin ¢l sistema financiero-actuarial adoptado, cn cl estimulo ~

del ahorro colectivoe.

Distinguimos, pucs, dos modnlidades distintas del ahorro: a) el in-

dividual o voluntario, y b) el colcctivo o institucional.

a) Las prestaciones que concede la seguridad social producen el --
efecto de disminuir 1la cuota nacionazl ¢de ahorro voluntario, suscitando

un aumento cen ¢l volumen general de la demanda.

Tratdndose de las prestaciones en espocie © on servicios, destina-

das a satisfacer las necesidades mAs ¢sencinles, ¢n ausencia de regime-
. . , . ¢

nes de seguridad social tendrian gque ser costeadas con la fraceidn de -

los salarios equivalentes a las sumas descontadns por concepto de coti-

zaciones que habrian que haberse ahorrado para enfrentar las consecuen-

cias de los ricsgos sociales.

Y tratdndose de las prestaciones ccondmicas, constituidas por sub-
sidios de enfermednd-maternidad y pensionces por invalidcz, vejez o0 muer-
te, las cuales integran un ingresc substitutivo cuya percepcidn estid --

garantizada por 1la solvencia financicra de las instituciones de seguri-



dad social, asentadas sobre bases actuariales, producen el efecto de fo-
mentar la demanda de otros bicenes de consumo menos nocesario; pero gue
permiten la olevacidn del "standard' de¢ vida, ¢n cuyo consumo se¢ gastan
las cantidades quec doberian acumularse para integrar los ahorros desti-
nados a prevenir la no perccpeidn de ingresos futuros que en virtud de

las prestaciones de seguridad socinl no habrin de faltar.

b) Mientras 2l ahcorro voluntario se halla disminuido 2 causa de la
confianza y la garantia e¢n la disponibilidnd e los recursos que ofrece
lz seguridad social, adquicre gran importancin, para los paises en desa-
rrollo, ¢l incremento que s¢ genera en el ahorro colectivo, a través de
los programas de seguridnd social, scgin sca ¢l sistema de financiamien-
to gue s¢ haya adoptado, en virtud de 12 cuantia y el grado de rentabi--
lidad de las reservas acumuladas c¢n los scgurcs a largo plazo, de lo --
cual nos ocuparemos en un préximo capitulo al tratar de la inversidn de

los fondos técnicos del scgurc social.

4.- Bfecto sobre ¢l consumo.

La institucidén de un sistema dc seguridnd social produce el cfecto,

por una parte, de aumentar ¢l volumen general de la demandas y,

per otra,

¢l de desplazar la demanda hacia los bicnes de consumo nccesario.

En los paiscs en desarrollo casi 1la totalidad de las prestaciones -
econdmicas otorgados por 1ln seguridad social quc tienen por objeto subs-

tituir aqucllos ingreses que por disminucidn o pérdida dejarian de per--

L

-
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cibir los trabajadores protegidos sc¢ destinan, por su misma naturalczo
gnl-orial,casi exclusivamentc al consumo, ya que los scctores asalaria-—-
des contribuyentes 2l seguro social sc sicnten menos inclinndos al aho-
rro dada 1la escasa utilidad quc ¢ste ticne como medio de preovenir las -

contingencins socinles cuande ¢stas son cubiertas por ol scguro social.

Al mismo tiempo sc¢ opera una orientacidn de la demanda hacia aque-
llos bicnes que tienden -como la alimentacidn, ropa, vivienda, medici--

nas, etc.~ a la satisfaccidn de las ndis esenciales nccesidades, (4)

En cfecto, seguin estudios realizados en Francia, 1la mitad de los -~
gastos de las personns ancianas correspondian 2l rubro de la alimenta---
cidén mientras que en el presupuesto medio de los matrimonios de otras -
edades representaba sélo un 25%, 1o que ponce de manifiesto uns mavor --

demanda de alimentos de parte d¢ los pensicnndos de vejcz.

Asimismo las pensiones de orfandad se traducen en un ~umcnto cn 1n
demandn de Utiles escolares; - 1l.s prestaciones de salud, concedidas por
los servicios asistenciales de seguridad social, conducen a un conside-

rable consumo de cquipos médicoes y productos farmacdéuticos.

Este conjunto dc prestacionss ccondmicas cjerce una accidn directs
sobre la capacidad de¢ consumo de la comunidad proporcionando un aurento
en el poder adquisitivo de lcs beneficiarios de csas prestaciones, los -
gue cn general son las clascs econdmicamente mds débiles, que se tradu--

ce en un incremento cn la dermanda de bienes de primera neccsidad, al par
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que la reduccidn de la capacidnd de consurmoc do las capas de altos ingre-

s0s hace disminuir la demandr de los articulos de lujo.

Este efccto reviste mucha relevancia para ¢l desarrollo ccondmico -
porquc a un aumento en el volumen general de 1a demanda, con una 2cen---
tuada propensidn al consumo d¢ bienes necesarios, corresponde correlati-
vamente un refuerzo de la produccidn destinndn o satisfacerlsz,lo que con
duce naturalmente, en virtud los mecanismos del multiplicador econédmico,

a un aceleramiento intenso del proceso productivo.

-

De la naturaleza y cuantin de las prestaciones, asi como del grado
de extensidn que aleance ¢l seguro social de mancra que sus beneficios -
favorezcan a grandes sectores de¢ la poblncidn, depcnderd que el desarro-
1llo y la evolucidn de los sistemns do seguridnd socinl traigan aparejado

un incremento en ¢l ritmo de 1a cxpansidn econdmica.

5.~ La cotizacidn patronal como factor dec costo de produccién. Su natu--

raleza fiscal.

En general, las contribucioncs al seguro social c¢stén proporciona--
das al empleo y al total de salarios, c¢s decir quc su monto varia respoc
to de cada empresa en funcidn del nlmero de personas emplcadas y del to-

tal de salarios pagados a cada empleado.

Es posible que esta proporcionslidad genere un inccentivo para deto-
ner el empleo dc¢ trabajadores, a causa de gque toda empresa, tratando de

evitarse el costo adicional de la mano de¢ obra representado por las apor



taciones proporcionales al salario, busquc una combinacidn productiva con

mucho capitel y escasa mano de obra.

Este efecto sobre ¢l empleo, naturalmente, podra atenuarse si la --
cargn de las contribuciones puecde hacerse rotroceder, con una reducceidn
inmediata de salnrios o con aumentos posteriores mas pequcfios, porque --
suprime total o parcislmentc al aumento del costo de la mano de obra, o
bien puede haccrse avanzar trasladdndola al consumidor. Lo primero, sin
embargo, no es posible en las grandes instalaciones industriales, en las
que, Por una parte, la opcidn entre una u otra combinacidn productiva es
insignificante, y donde, por otra parte, las organizacioncs sindicnles -
consiguen tarifas de salarios mds estables y ¢n periddico ~umento gra--

cias a2 los mecanismos de revisidn de los contratos colectivos.

Ahora bien, la aplicrcidn de topes mAximos, por encimn de los cun--
les las cotizaciones permanecen fijas, sea cual fuere ¢l salario, puede
ser un cstimulo para preferir la mano de obra especializada, y bien remu
nerada, al trabajo mis barato, ya que el porcentaje de lns cotizaciones

sobre los salarios serd 1d8gicamente menor.

Este efecto pucde desempefiar una {uncidén benéfica como un estimulo
de la mayor demanda por la mano dec obra especializadz para la capacita--
cidén de los trabajodores, a fin de reducir las diferencias de remunera--
cidén entre obreros calificados y no calificados, lo cual no sucede cuan-
do los bencficios sociales se conceden conferme une medida fija sin to--

mar en cuenta el nivel de los salarios.



- 25 -

Pero desde ol punte de vista social, el sistema de los miximos pue-
de presentar un resultado negativo. Bn efecto, 2l cstablccerse nuevas --
industrias pucde ocurrir gque los cmpresarios en vez de contratar numero-
sos trabajadores tomen un personal reducido, el cual tendrd que trabajar
horas extraordinarias cuya remuneracidén hard subir los salariocs mis nlla
de los limites fijados por los topes maximes, y, por comsiguicente, deja-
rin de ser remuncraciones cotiznbles, c¢vadiendo asi ¢l page de contribu-

ciones al seguro socinl.

Y desde el punto de vista econdmico este sistema restringe en for-
ma sensible la funcidn de 1la seguridnd socinsl como mecanismo cfectivo de

redistribucidén de ingresos, aspocto gque trataremos mis adelonte.
f) b q

El otro efcecto que produce el mdétodo de conmensurar las aportacio-
nes al segurc social sobre la basc de los salarios es ¢l de que la par-
te que corresponde al sector pntronal en la financiacidn de 1ln seguridad
socinl sc traslada nl consumidcer en la formr de un 2umento en el precio

de los bienes o servicios pro.ducidos.

La parte de la financiacidn de 1a seguridad social que recae sobre
el cmpresario puede incidir, segin sca ¢l sistems adoptado, sobre los -
costos de produccidn o sobre sus propics bencficios. (Este segundo sis--
tema serd analizadc mds adelantc cuando estudiemos el punto relativo a -

la contribucidén del Estado).

Cuando esta carga socinl cstA represcntada por un porcentaje calcu-
lado sobre los salarios incide directamente en la formacidn del costo -
de produccidn pucs ¢l emprosario toma en cucenta, como salario real, lo -

que por tal concepto paguc o sus trabajadorcs mAs lo gue sobre estos ha-
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ya de aumentarse por cotizaciones al segurc sccial. Formanco parte del
precio de venta se traslada al consumidor, pero, finalmente, su inciden
cia se verifica sobre aquellos que ya no la pueden trasladar porgue su

ingresoc estd constituido por un salario, es decir, los trabajadorcs.(6)

Tenemos cntonces, que¢ esta carges social repcrcute sobre los mismos
asalariados a quiencs se pretendin bhencficinr 2l instituirla, recayendo
sobre éstos el peso del alza del costo de la vida reflejado en el detri-
nento del poder adgquisitive de los sa2larios causado por el aumento de --

precios.

En sintesis podemos nfirmar qus les trabajadores perciben realmen-—
te su salario en dos formas. Un salario directo, constituido por lo que
en tal concepto reciben de parte de los empresarios; y un salario indi--
recto integrndo por las prcstaciones sociales que se conceden igualito--

riamente en funcidn de las necesidades.

Esta traslacidn, naturalmente se opera en relacidn directa a 1a --

clasticidad de¢ la demanda, como sucede con los impuestos,

Tcéricamente es muy diffcil distinguir cntre cotiznciones e impucs-—
tos, ‘pues unas y otros so deostinan al finnnciamicntc de servicios ptbli-
cos. Su scmejanza formal permite gque, en el orden ccondmico, cotizacio--

nes e impuestos produzcan efecctos andlogos.

Manifiesta ¢l profesor Lasheras Sanz que "..s la obtencidn de los -
recursos para la financiscidn de 1~ seguridad social obligatoria, tiene

la apariencia de unos impuestos mAs a incluir en el conjunto de carg:.s -
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fiscales que haya que soportar, cjercerd en la cconomia unos efectos se-
mejantes, y habrA quc distinguir en elles quien reciba el "impacto" y --
quien la "incidencia..,. (7) que es el peso real y efectivo no traslada-

ble del tributo que soporta un contribuyente.

E1l productor monopolista sabe que el proecio ﬁe monopolio es el naas
alto que pucde soportar cl mercado y que si pnasa de cierto 1imite dis--
minuird 1la demanda y 1ld8gicamente tendrA pérdidas. Se verd entonces en la
necesidnd de absorber la carga impositiva. E1 productor que vende en un
mercado de libre competencia lo estd haciendo a precic inferior al de -
sus competidores, si quicre vender mfis; entonces, tend ra a repercutir -

los impucstos sobre los consumidores,

Igualmente influye cn 1a repercusidn la elasticidad de la deomanda.
La traslacidén al consumidor tienc lugar en agucllos articulos o servi--
cios cuya demanda es ineldstica, es decir, que no guarda tanta relacidn
con 1la cuantia de la renta que 1a origina, como con la naturaleza dc las

necesidades a que c¢sos bicnes o servicios se destinen. (8)

Asi, los productos de primcra nccesid~d cunlquiera que sea el pre-
cio a que lleguen tendran la misma demonda porque no ¢s posible prescin-
dir de ellosj; cn e¢ste caso el productor suicto de un impuesto tiende a -
repercutirlo porque su demandn no sufrird variancidn aungue aunente los -

pPrecios.

Si tomamos e¢n considcracidn que ¢n una cconomia en desarrollo casi
toda 1n actividad productiva estd ¢ncaminndn ~» 1la elaboracidén de mate--

rias primas parn le exportacidn, y de bienes de consumo necesario, pode-



mos observar, con razonable probabilidad, el fendnmeno de la traslacidén de
cargas, agravada con singular patctismo al tecner en cuenta otra caracte--
ristica de los paises en desarrollo, y es la limitada 4rea de aplicacién
de los regimenes de scguridad social, contraida en algunos paises a deter
minados grupos profesionales, especialmente a ~gquéllos que tienen mayor -
beligerancia sindicalj; o bien, como es ¢l caso de El Salvador, a la zona

de mds alto desarrolle industrial.

Esta situacidn constituye un privilegio en favor de determinadas --
clases de agalariados, que se justifica por razones tdcnicas -es mds fa-
cil adaptar a estos grupos los sistemas de¢ responsabilidad basados en --
los seguros- pero no por razones ccondmicas ni socialcs; pues, como he--—
nos visto, el financiamiento de la scguridad sociazl recace sobre toda la
corunidad, y en dltimo término sobre la clase trabajadora toda, y en los
paises subdesarrollados los grupos asalariados protegidos por la seguri-
dad social no son la clase mas pobre del pais ni, consccuentenente, la -

néds necesitada.

En lugar de las contribuciones a quec estédn sujetos los trabajadores,
expresa Sergio Steve (9), serian mds pertinentes las aportacicnes a cargo
de los contribuyentes en general (o a la postre de los trabajadores), poo
que de este modo podrian haber impucstos mis satisfactorios, desde ¢l -
punto de vista distributivo, que las contribucicnes porporcionadas al sc-
lario; y porque si el gravamen rocas sobre los consumidores y trabajado--

res, el dejar que las contribucioncs estén a cargo de los patronos oncu--

rece sin ventaja alguna la realidad dec las cosas.
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",.. Al Estado le puede intercsar, desde un punto de vista econdni-
co nacional -dice Manuel Matus Benavente- restringir el ahorro o las in-
versiones que se originan en las rentas de los grupos con alto poder --
econbnico, y si éstos traspasan la carsa impositiva a otras ccononias, -
conservaridn la intangibilidad de¢ sus ingresos y continuarin ahorrando o

invirtiendo sus rcentas',

"Si se busca con una finalidad social la desgravacidn de los gru--
pos ccondmicamente ddbiles sobre quienes, por otra parte, se traslada -
la carga impositiva, serdn precisamente aquellos a quienes sc pretendid

desgravar, los quec cstdn soportando econdémicamente la imposicién’. (10)

6.- %1 sistema no contributivo.

Diversas conveniencias -simplificacidn administrativa, justicia -
fiscal, etc. y las incongruencias arriba nencionadas, aconse jan hoy cn -
dia el financiamiente del seguro social mediante ¢l sistema tributario
general, al cual se recurre ya en algunos paiscs gque ticencn sistenas in-

tegrales de previsidn,

Los defensores del sistema de cotiznciones, no obstante, le atribu-

yen las siguientes ventajas:

a) La facilidad con que el trabajador acepta el sacrificis

rJ

[

I~

“

O
!

nal si sabe que obtiene en cambio ciertas prestaciones;

b) La descentralizacidén patrimonial dec las instituciones quec evita

el emplco de las cotizaciones e¢n otros fines;



. . .
¢) La adecuacidén de los recursos del seguro social a la evolucion
del volumen general de salarios, gracias a la proporcionalidad existen-

te entre éstos y las coctizacioncs;

d) La posibilidad de adoptar critcrios particulares respecto a la
distribucidén de los costos, como el nétodo de las primas diferenciadas,
empleado en algunos paises para financiar los riesgos profesionales, el
cual consiste cen revartir los costos de tales sceguros de acucrdo con el
grado de riesgo relacionado con las diversas actividadces industriales -
en las diferentes empresas; sistema que puede ampliarse a otros seguros
como ¢l de desempleo haciendo recacr el costo de éste mayormente sobre -
aquellos sectores industriales que tienen mayores fluctuaciones de emn--
plco, ¥y en menor proporcidn sobre aquellos cuyos antecedentes revelan -

mayor grado de estabilidad.

En realidad, mientras ¢l seguro social no adquiera el cardcter de
un verdadero servicio publico que amparc totalmente a la poblacidn del
pais y no a categorias limitadas de trabajadores,serd imposible abando-
nar la relacidén entrc prestaciones-contribuciones-salarios. Y existirdn

para ello obstaculos politicos y técnicos.

Politicos, porque serd muy dificil poner a cargo de toda la colec-
tividad el financiamiento de beneficios que favorecen a una minoria pri-
vilegiada. Aunque, de hecho, en Gltima instancia, la carga del seguro -
social termina en virtud del fendmeno de la repercusidén por incidir so-
bre la colectividad entera,scerd muy dificil llevarla al convencimiento -

de que los beneficios que reciben determinadas categorias asalariadas --
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no cstén a cargo de éstas solamente; aun cuando, en verdad, sca puramen-

te formal.

Técnicos, porque existiendo numerosos scctores de personas al mar--
gen del régimen de seguridad social y abandonada la calidad de cotizante
para tencr derecho a las prestacicnes,la necesidad de limitar el grupo -
de los beneficiarios, para evitar fraudes y abusos, exigiria la implan-
tacién de requisitos que no puedan llenarse con facilidad, lo que deman-

daria complicados métodos de control y vigilancia. (11)

3in embargo, los partidarios de abandonar el sistema contributivo
aducen contra éste, ademds dc las razones antes expuestss (V. Wo.5), —--

las criticas siguientes:

a) En relacidén con el riesgo de enfermedad,los gastos de este se--
guro aumentan con mayor rapidez gque el volumen de¢ los salarios, cualquie

ra que sea la fdérmula adoptada para la distribucidén de la atencién médi-

cay

b) En relacidn a las prestaciones familiarcs,no se encontrard adap-
tacidén entre los gastos de este secguro y la evolucidn del volumen de sa-
larios, ya que aguéllos no varian segin ¢l aumsnto del ingreso que per--

cibe el trabajador sino en funcidn de los datos demograficos; y

C) Bl sistena cldsico de cotizacicnes no permite una justa distri--
bucidén horizontal de ingresos de los grupos que perciben altas rentas --
a las de bajos niveles dc ingreso, pues este sistemn no puede impedir --

que accionen los mecanismos de traslacidén de las cargas impositivas de -
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aquéllos cn quienes aparentemente recac el gravanen fiscal hacia qulenes

ya no pueden trasladarlo. (12)

En resumen, podemnos afirmar que, desde el punto de vista econonico
y social, el sistema de cotizacioncs obrero-patronales ha fracasado cono
un sistema de imposicién fiscal que signifique una verdadera y justa dis

tribucidn de las cargas, y quo traduzca fieclmente la idea de la solida--

ridad social.:

Te- E1 aporte del estado.

Similarcs considcraciones a las formuladas con resrpecto a los apor-

tes patronales, pueden hacerse o propdsito de la contribucidn del Estado

commo tal.

Estos aportes en los paises de Andrica Latina consisten:

a) En el producto de impuestos pre-afcectades sobre la produccidn o

el consumo;

b) En el pagc del costo administrativo de las instituciones asegu--

radoras;

c) En el pago de las prestaciones econéumicas corrcspondientes a los

b

,

seguros de pensiones (invalidoz, vejez, sobrevivientes); o

d) En una cuota equivalente a un porccntajs calculado sobre los sa-

larios cotizables.
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Sea cual fuere la forma adoptada, secan impuestos directos o indi--
rectos 0 se costeen del fondo general de la nacidén, los aportes estata-
les inciden en dltima instancia sobre los consumidores especialmente --

sobre los sectores de mas bajos ingresos.

Esta situacidén se torna particularumente mas grave ¢ injusta en aque
1los paises en donde los regimenes de seguridad social sc¢ aplican en ---
forma limitada o determinadas Areas geogrificas, generalmente las mds --
desarrolladas, 0 a determinadas categorias profesionales que son las que
gozan de mejor situacidn econdémica, mientras los aportes son costeados -

por toda la poblacidén mayormente por las masas mis necesitadas.

La Gnica manera de corregir esta injusta situacidén serian la de fi-
nanciar las contribuciones estatales por vedio de impuestos dircctes --
sobre la renta, sobre el patrimonio y en gencral sobre las utilidades -
del capital, establcciendo un sistema tributario c¢n el gque no haya posi-

bilidad de trasladar al consuno los cfectos de este gravamen.

Aplicando este métode disminuird el volumen de renta del contribu--
yente, que repercutird en ¢l margen de ahorro voluntario de las clases -
gravadds; pero sus efectos no scrdan tan intensamente incequitativos como
cuando inciden en los ingrescs de las clascs mAs pobres pucs,en virtud
de la ley de la utilidad marginal decrcciente,a medida que se perciben -
ingresos mis altos éstos dejan de¢ tener en proporcidn inversa al grado -
en gque crecen el significado vital gue acusan los bajos ingresos, ya que
1ns necesidades primordiales sc satisfacen con un minimo a partir del --

cunl el nargen resultante comicnza a tener un valor gque decrece en fun--

V
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cidn de su aumento.

Podemos concluir, pues, que el actual sistema de financiamiento por
medio de contribuciones no refleja en sus resultados practicos una dis--
tribucidn de los aportes en la forma en que ha sido prevista por la le--

gislacidn de seguridad social.

En un reciente informé preparado por la Oficina Internacional del -
Trabajo se exponen los resultados de una investigacidn realizada en Chi-
le por la Comisidén de Reforma de la Seguridad Social sobre la distribu--
cidén de los aportes directos, asi como de los aportes reales -dcspués -
de cstablcececida la incidencia final del costo- y de las prestaciones entre
los diversos sectores de contribuyentes, en el cual se muestra que mien-~
tras los obreros participan en ¢l financinmiento del segurc social con -
un aporte real del 21.8%, reciben una participacidn del 25.6% de los be-
neficios; en tanto que los empleados, de una situacidn ccondmica y labo-
ral de por si mis ventajosa, contribuyen con un aporte recal del 31.9% y
se benefician en un 43%, lo que pone de manifiesto e¢l efecto relativamen

te débil de la redistribucidn ~n favor de las clases més nocositaﬂas.(l})

Dice Manuel Matus Benavente: "si se quierc operar una redistribu---
cién del ingreso primario mejorando la participacidén de las rentas de -
ciertos grupos y resulta que han sido éstcs les que han entregado econd-
micamente parte de sus rentas para financiar los egresos publicos, sig--
nificard que de hecho no se estid operando ningunn redistribucidn, ya que
la cuota con que aparentemente resultan favorecidos cn la redistribucidn
por el Estado, le¢ fue proporcionada a éste por las wmismas cconomias a --

quienes sc pretendia ayudar®., (14)
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La reforma del sistema de financiamiento del Seguro Social se jus-
tifica, pues, como una medida de justicia fiscal indispensable para el
progreso econdmico ya que la cvolucidn dc la seguridad social, especcial-
mente su extensidén a los sectores agricolas y a los demds grupos labora-
les de bajo nivel de ingresos, esti supeditada a que se produzca a tra--
vés de las contribucicnes a2l segurc socinl una auténtica redistribucidén

de ingresos.

Sinembargo estn conveniencia que hemos sefinlado a través de la an-
terior cxposicidén no es pricticamente posiblc en aquellos paises que, -
como el nuestro, tienen establecida 1la participacidn cuotativa del Es--

tado, patronos y trabajndores, en sus cartas constitucionnles.

Aparte de ¢llo nucstra Constitucidén Politica establece en el Art. -
120: "Todos los ingresos de la Hacienda Pablica formardn un solo fondo -
gue estari afecto de manera gencral a las neccsidades y obligaciones de
Estado. La ley podrd, sin embarge, afcctar determinados ingresos al ser-
vicio de 1la deuda publica. Los denativos podrdn asimismo ser afectados -

para los fines quc indigue el donante'.

Bste preceptos constitucional proscribe de nuestro sistema tributa-
rio cunlquiera otra forma de preafectacidén de ingresos gque no sean las -
permitidas, lo que imposibilita al menos mientrns se mantenga vigente el
actual sistema la modificncidn del régimen financicro del scgure social

en ¢l sentido quz se h~ indicodo,

No obstante, hemog creide forzeso sefialar 1a importancia de tal re-
forma conmo un paso positive para que el Estado puede renlizar la Justi--

c¢la Social, una de las c¢bligacioncs primordialecs del Estado moderno y a
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1n vez unoc de los medios mds importantes para ncelerar ¢l desarrollo e-

condmico.

8.,- Otras modalidades del sistema contributivo.

Hemos visto ya los efcctos antisocinles de la aplicacidn de topes
maximos de cotizacidn y la discordnncia centre los objetivos de la segu-
ridad socinl y sus resultados prActicos 2 que conduce el sistema de fi-

nancianiento contributivo basado ¢n 1los salaricg.

Nos ocuparemos ahora de¢ algunos de los efectos positivos de cste -
sistema y de las maneras posiblces de neutralizar las consccuencias nego-
tivas de su aplicacidén dado que, como antes 1o secfialamos, este método es

priacticamente insustituible dadc que tiene raiganbre constitucional.

Los efectos positivos se manificstan principalmente en dos formas:
a través de la uwniformidad de las prestacicones y de la aplicacidén de --

montos minimos.

La primera forma tience aplicacidn en el caso de las prestaciones -
rd . . . . .
nédicas de enfermedad, maternidad y zccidentes, que ticnen un nismo cos-
to cualguiera que sca la cuantia de 1n cotizacidn aportada por ¢l bene--

ficiario,

Togunl efecto tienen las asignacioncs familiares que se pagan en --
funcidn del numerc de hijos y segin una cuantia fija por cnda uno, inde-
pendientemcente de 1la condicién econdmica del asegurndo; y, finnlmoati-

las prestaciones para gnastos funerarios que se pagan 2 los deudos de un

asegurado fallecido gque tambidén se dan en unn cunntis uniforme.
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La otra forma tienc lugar mediante la fijzcidn de cuantias minimas
para el pago dc las prestacionés en dinero consistentes en subsidios o0 -~
pensiones, que garantizan un ingreso establc que favorece a los asegura-
dos que devengan bajos ingresos y que de calculfrseles Gichas prestacio-
nes de modo proporcional a sus salarios percibirian sumns irrisorias que

los colocarian probablemente en situncidn de indigencia.

Sergio Steve (15) se pronuncia por conscrvar el sistema contributi-
vo con base salarial mitigando ¢l contraste entre las cxigencias ccond--

2

micas y exigencias téenicas y politicas, de dos maneras:

a) Independizande las aportacioncs ~) scguro social de las variacio
nes dcl empleo haciende contribuir por periodos fijos (de tres o cinco -
aios, para el caso) a l2s enpresas, pagando dstas ¢l total de cotizacio-
nes aun cuande aumente ¢ disminuya el personal por nuevos ingresos o des
pidos, respectivamente, climinando dec este modo ¢l estimulo que repre---
senta ¢l cAalculo dec la cotizacidn patronal sobre el monto de los sala---

rios para reducir o no aument-r el persocnnl,

A nuestro juicio esta no es unz solucidén practicable en nuestrc me-
dio debido al bajo numero de cmpresas con instalaciones organizadas y A
la extraordinaria movilidad de la mano d¢ obra que caracteriza a los pai

ses en estado transitorio entre la produccidén agricola y 1a industriali-

zacidn.

b) Aplicando un sistomn mixto cde fijacidn de 1lns contribuciones pa-
tronales conservandoe su distribucidén con arreglc a los salarios en una -
parte de dstos y otros criterios sobre cl resto, como serian la renta de

la empresn, ¢l capital invertido, ctc.



- 38 -

Este sistema tendria las ventajas de hacer indiferente el efecto de
calcular las cotizaciones sobre los salarios, evitando as’ su repercu--
sidn sobre la politica de eﬁpleo adoptado por las empresas, y tendrian
menor probabilidad de ser trasladadas mediante aumento en los precios o
reduccidén de los salarios, repartiendo con menor desigualdad la carga -
contributiva al eliminar las diferencias actuales entre empresas con mu-

cho capital y escasa mano de obra y empresas con poco capital y personal

numeroso.,

En nuestra opinidén este método si seria viable en nuestro pais y --
vendria a ser una solucidn transaccional que constituiria un primer pa-

s0 hacia el financiamiento del seguro social mediante el sistema tribu-

tario general.



(1)

(2)
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CAPITULO TERCERO

EL SEGURO SOCIAL COMO INSTRUMENTO DE REDISTRIBUCIOQON DE IHGRESOS

Otro de los importantes efectos econdmicos del seguro social es su
funcidén como instrumento de redistribucdén de ingresos y transferencia de
fondos entre distintos scctores ccondmicos, sociales y territoriales, --
que constituye la justificacidn misma de la existencia de sistemas de

seguro social.

No es posible cuantificar en forma precisa la propercidén en que los
diversos sectores se benefician del seguro social o contribuyen a su fi-
nanciamiento dada la falta de informacidn estadistica que muestre la mag-
nitud de las transferencias para poder evaluar sus resultados efectivos.
Nos limitaremos entonces a rcsaltar aquellos aspectos en gue este fendne-

no reviste importancia especial para nuestro estudio.

1.~ Redistribucidn horizontal y redistribucidn vertical.

"La reduccién de las desigualdades naturales por una redistribucién
miés justa del ingreso -expresa Jean Jacques Dupeyroux-(l) es una de las
metas fundamentales de las politicas de seguridad social. Pero en primer
lugar hay que definir el término redistribucidén. Mo hay redistribucidn -
cuando la contribucidén del grupo o de la persona es igual a las ventajas
que obtienen del sistema; la redistribucidn reside en una diferencia en-
tre la importancia respectiva de la contribucidn exigida y de las venta-

jas recibidas".
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En el capitule precedente analizamos uno de 10s nas importantes as-
pectos de la redistribucidn horizontal -o sea la reparticidén del ingreso
nacional entre los principales grupos profesionales- y afirmamos quc, en
la prdctica, no existe una verdadera transferencia de ingresos de los --
grupos de altos sectores hacia los sectores de bajos ingresos ya que la
traslacidn de las cotizaciones patronales 2 los consumidores, incorpcran
do éstas en los costos d¢ produccidn y por ende en los precios, vueclve -
nugatoria la idea bdsica de todo sistema de scguro social de¢ aumentar -
la remuneracién global del trabajo con una reduccidn corrclativa de las

ganancias de la ewmpresa.

Dijimos también que ¢l resultado en ciertos aspectos negativo de -
los sistemas de seguro social como un instrumento de¢ redistribucidén de -
ingresos radica en el sistema tripartito de contribuciones calculadas --

conforme una tasa proporcional a 1os salarios.

Nos ocuparerios ahora de otra de las formas de transferencia afectaw--

das por este sistema: la redistribucién vertical.

Redistribucién vertical es la que seo opera entre los miembros de un
mismo sector al repartirse entrec ellos la fraccidn del ingreso nacional -
destinado a ese sector, en ¢l supuesto de que el aporte de los grupos de
nds bajos salarios es inferior a los ebeneficios que reciben, financian-
dose 1la diferencia con las contribucioncs de las personas que perciben -

szlarios mAas altos.

Pero en la prdctica no sucede asi. Los subsidios se calculan en pro-

porcidén a los salarios, y en este casc el beneficio que sc obticne guarda
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relacidén directa con la cuantia dc c¢sas cotizaciones. Por otra parte, -
se hn comprobado gue los reguerimicntos médicos aumentan con la elcva--
cién del nivel de vids, 1o gque trae por consacuencia que €l gue gana sa-
larios mds altos comsume mds las prestaciones de ls seguridad social, -
equilibrindose tambidén la importanciz do las cotizacicnes,con la cuantia
de los beneficios; finalmentc, como en casi todos los palises en desarro-
11lo se establecen topes para los salarios cotizables sc da el caso fre--
cuente de gque los gque devengan bajos salarios contribuyen en cierta me-~
dida a financiar las prestaciones que reciben los gue ganan salarios --
més altos, que cotizan sobre la basc del tope méxino que para cllos re-
presenta una porcidén rclativamente mis baja del salario y reciben en --
cambio, como se¢ ha comprobado, mayorcs beneficios. (2).

<L

2.~ Transferencias de la poblacidn activa a la voblacién pasiva.

En muchos paises las rescrvas destinadas » cubrir las prestacioncs
econdmicas han sufrido considerable detrimento a causa de serias crisis
econdmicas de las institucion:s, originando asi una transferencia de in-
gresos hacia los asegurados pasivos de parte de los activos al tcner que

financiarse csas prestaciones con las contribucioncs aportadas por éstos.

Esta forma de transferencia puede adoptor dos variantes:

a) La transferencia entre genceraciones gque se opera, por ejemple, -
en las pensiones de sobrevivientes y en las asignaciones familiares, de
la poblacidén activa hacia la pasiva constituida por nifos que dependen -

del asegurados; y
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b) El ajuste de las prestaciones a las condiciones econémicas,que
tiene gran importancin pars varios paises de América Latina en donde la
moneda ha sufrido considerables desvalorizaciones debido al rApido au--

mento del costo de la vida.

Este problema adquiecre nmayor significacidén respecto ¢~ los seguros
a largo plazo en los gue el deterioro monetaric causado por la inflacidn
impone la necesidnd de rcajustar las pensiones de invalidez, vejez, muer
te y riesgos profesionales, a fin de que ¢éstas pucdan conscrvar su obje-

tivo social y econdmico.

Este ajuste pucde aplicarse a las pensiones en curso de pago y al
mismo tiempo rcvalorizar los topes sobre los cuales sc computan las nue-

vas pensioncs.

Como criterio numérico para el ajuste se utilizan comunmente una de

dos férmulas: adaptacidn

%)

las variaciones del costo de 1a vida o adap-

tacidén a las variacion-s

Q2

2l nivel de vida expresado por ¢l indice de -

Constituye un principio de equidad cimentado en la iden de 1la so--

lidaridad quc informa a los sistemas de scguridad social, permitir a los
grupos pasivos y sus scobrevivientes participar ¢n los bencficios del au-

mento general del nivel de vida de que goza la peblnacidn activa.

No debemos perder de vista que ¢l mejoramiento de las condiciones -
ccondmicas de las generaciones actualcs se debe tanto a los avances de

la tecnologia moderna como a los sacrificios humanos y econdnicos de las
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generaciones precedentes. Las transferencias de ingresos hacia las cla-
se¢s pasivns represcentan, pues, una justa compensacidn a c¢sos esfuerzos
y sacrificios que han posibilitado el nivel de desarrcllo alcanzado por

las presentes gencraciones.

3.~ Transfercncias entre secctores desigualnente desarrollados.

Las transferencias de cargas de las zonas nis ricas a las mis po--
bres se opera cuando debido a las diferencias con los niveles medios de
—
salarios de los asegurados resulta quce er las zonas ccondmicamente mas

desarrolladas se obtienen aportes mis altos por persona que cn otras --

Zonas.

Bl fendmeno redistributivo so observe més claramente en las presta-
ciones médicns y en especie del seguro de enfermedad,que ticnen un costo
gencralmente mis elevado cuanio nds atrasada sc encuentra una regidn,lo
cual permite compensar el desigual nivel de desarrollo de las distintas

zonas geograficas.

La forma comunmente utilizada para que opere esta transferencia es
mediante ¢l cAlculo de un margen de cxccdentes en 1 tasa de cotizacio-
nes aplicada a las zonas de mAs nlto nivel de ingresos, con la finali--
dnd de financiar los déficit que resultan de aplicar la misma tasa a las
zonas donde los salarios acusan niveles inferiares’i y otra forma consti-
tuida por un fondo de compensacidn -empleada ya en algunos paiscs- des--
tinado a1 financiar una insuficiencia eventual de leos ingresos derivada -

de 1la incorporacidén de categorins lnborales de bajos salarios.
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Esta forma de redistribucidn cstd 1lam-da o resolver el problema --
que ccasiona el financiamiento de los seguros soclales para 1a poblacidn
angricola. En los prises en desarrollo este sector laboral cs ¢l que pre-
senta mayor {ndice de¢ expansidén demogriAfica y ~l mismo tiempo los mas --
bajos niveles econdmicos y sanitarios. Ello demanda cuantiosas inversio-
nes que no pueden costearse con aportes calculados sobre sus propios in-
gresos sin obtener déficit, debido a lo costoso de los scervicios médicos
y ¢n especie en scctores que por su condicidn sccial son los mds necesi-
tados y los mdis dificiles de atender, dado qu~ coustituyen grandes mayo-
rias y se cncuentran dispersos en cxtensiones considerables del territo-

rio.,

Esta situacidn impone la forzosa solucidn de recurrir a la capaci--
dad contributiva de los otros scctores; pero en tanto ¢stos no alcancen
un grado de elevacidn de su nivel de ingresos suficientce para financiar

el fucrte déficit que representard la proteccidn de la poblacidn agrico-

la dentro de sistemas de scguro social, muchnas veces se aconseja gue la
atencidén minima dec este sector laboral se contindce financiando por el --

sistema tributario gencral del Lstado.

Podenos tener una idca de 1a magnitud de este problema al observar

las cifras dei censoc efectuando en Bl Salvador en 1961, las cualcs nues--

,

tran que la poblacidn rural del pais reprosenta un 61.5% de la poblaciédn y

total, y dc 1a poblacidn activa total un 60.2% correspconde al sector agri

cola. (3)
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Lo anterior pone de manifiesto que &1 Salvador, cn su mayor parte,
es un pais agricola, y evidencia la necesidnd de ofrcecer a la poblaciédn
del campo una adecuada garantia de continuidad de ingresos y una efecti-
va protcccidén de la salud como factor decisivo e indispensable para pro-

nover el desarrollo econdmico.,

.S81o asi{ sera posible resolver esc contraste que se refleja en el -
hecho de que mientras la mayor parte de 1la mano de obra pertenece a las
labores agricolas ,la legislacidn de previsidn social acumula beneficios
sobrc los trabajadores urbanos, acrecentendce ¢l éxido rural hacia las --
ciuwdades, ¢l que es preciso frenar-se ha dicho-limitindolo a 1o que el -
proceso de industrializacidn puede absorber y a 1o que puede liberar la

paulatina meccanizacién de la agricultura. (4)

En el informe preparado on septicmbre de 1966 para la Octava Confe-
rencia de los Estados de América miembros de la Organizacidén Internacio=-
nal del Trabajo se expresa que adends dc las dificultades prdcticas que -
han impedido la mejora sustanciel de las ccndiciones de vida y de traba-
jo de los sectores agricolas, tales como 1a disversidn de la poblacidn, -
la falta de comunicaciones, la ausencia o deficicncia de servicios pUbli-
cos indispensables como auxiliares de la gestidn exterior del scguro so-
cialy el analfabetisme, ctc., también hay dificultades intrinsccas y de
fondo derivadas principalmente de la confusidén de las necesidades de pro-
teccidn y caracteristicas laborales de los asalariados urbanos y los agri
colas, al no tomarse en cuenta que existen sustanciales diferencias entre
los factores que afectan la seguridad social de ambas categorias de tra--

banjadores, especialmente las gue se reficren a las cuestiones siguilentes:
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a) La heterogencidad de 1n fuerza laboral agricola;
b) Ln amplitud de contingencins que deberian cubrirsc y ¢l orden -
peculiar de prioridades;

¢) Bl financinmientc. (5)

a) Hay on 1la fucrza laboral de la agricultural una diversidad de -
ocupnciones y categorias de asalariados. Los trabajadores de las grandes
plantaciones podrian nsinilarse a los trabajadores industriales; pero -
hay también trabajadores permancntes, ocnsionales y estacionales,que la-
boran en fundos grandes, medianos y pegucifios. Hay ademdis pcones-colonos
que reciben parte de su remuneracidn en la forma del usufructe de una --
parcelaj; trabajadorcs familiares, trabajadores independicntcs y semiin-
dependientcs, entre los gue sc¢ distingucen: propleterios, arrendatarios,
medieros aparceros etc.; y finalmente la estacicnalidad de muchas labo-
res agricolas dn lugar a una novilidad extr~ordinaria de la mano de obra
¥y al multiprofesionalismo, gque se manifiestz on nctividades no agricolas
(artesanado, pequefio comercio, trabajos asalariados en construccioncs, -

obras pudblicas, etc.).

b) Esencialmente seguridad social significa continuidad de ingre---
808, A las contingencias que afectan 1= sceguridad de ingresos del traba-
jador comin (enfcrmcdad, naternidad, riesgos profesionales, invalidez, -
vejez, muerte) sc suman otros fendmenns peculiares del asalariado agrico-
la, tales ceomo la inseguridad en 1ln teonencia de tierras, la inestabili--
dad de 105 precios internos o internacionales de los productos agricolas,
los riesgos naturales que amcenazan las conzechas, falta de crédito agri-
cola, etc.,, que ccnstituyen otras tantes contingencias peculiarcs del --

trabajador del campo que es necesario cubrir;
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c) Relacionando el costo dec las prestaciones en ¢l campo con el in-
greso medio de un trabajador agricolz tendriamos un costo relative nuy -
superior al de las zonas urbanas. Debido al bajo nivel de ingresos y al
nincero elevadisims de trabajadores independicntes, talvez se2 neccsario
plancar la financi~scidn del seguro social agricola a base de subvencionCSV/

directas decl Estado.

Las diferencias sefialadas conducen, segun ¢l citado informe, a la -
conclusidén de¢ que un réginmen que pretenda amparar a las masas campesinas
deberd tener una cstructura diferente a2 1la de un rdégimen comin adaptado
al trabajador asalariado corriente; y, ndemis, deberdi establecerse el —-
orden de prioridadcs que convenga a las nccesidades que deban satisfa---
cerse primordialmente, 1o cual plantea un sinndmerc de interrogantes, --
20n sin respucsta, dadna la complejidad de los facteres gue en ello inter

vienen.

Bl equilibrio racional entre 1a ciudad y el campo, indudablemonte,
debe buscarse a través de una ordenada planificacidén y coordinacidén cen-
Junta de las necesidades y cniacteristicas peculiares 3z los distintos -
scctores ngricclas y urbanos, promovicndn la solidaridsd social para fi-
nanciar las consccuencias ccondnmicas de los ricsgos sociales mediante 1ao
redistribucidn de los ingresos globales de las clascs trovajadoras de to
dos los sectorcs de la produccidn, c¢s decir, con un alcance nacionnl, no
ra diluir al maxime los costos. Y, por otra parte, asignar a la accidn -
estatal la proteccidn de 1la salud para contrarrestnar cn lo posible 1a --

traslacidén de las cargas.,



(2)

(3)

(4)

(5)
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CAPITULO CUARTO

PARTICIPACION DEL SEGURO SOCIAL EN EL FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO

l.- La Formacidén de Capital.

Una de las manifestaciones mds evidentes del circulo vicioso de -
la pobreza en los paises econdmicamente atrasados lo constituye la pro-

blemdtica relativa a la formacidn de capital.

"La oferta de capital -sefiala Ragnar Nurkse- se rige por la capa-
cidad y deseo de ahorrar; la demanda de capital se rige por los estimu-
los a invertir. Existe una relacidn circular en ambos lados del proble-
ma en la formacidén de capital en las zonas empobrecidas del mundo. "Es
asunto de observacidén comin que en los paises mds pobres el empleo de -
equipo de capital en la produccidn de bienes y servicios para el merca-
do interno estd obstruido por la pequefia magnitud de este mercado, por
la falta de poder de compra interno, no en términos monetarios sino rea
les..... "Desde un punto de vista amplio la magnitud del mercado no sé-

lo esta determinada, sino de hecho definida, por el volumen de la pro--

duccidn". (1)

Es decir que el primer problema de la formacidén de capital en las
zonas insuficientemente desarrolladas radica en una deficiencia del la-
do de la demanda, causada por el bajo nivel de ingreso, gue se traduce
en un mercado de escasa magnitud donde no se suscita el necesario esti-

mulo a la inversidn.
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Para el economista citado, en los paises superpoblados existe una
tdesocupacién disfrazada" en la fuerza laboral agricola, constituida por
excedentes de mano de obra empleada sélo aparentemente porque podria ser
suprimida sin afectar a la produccién. Ahora bien, esta "desocupacidn --
disfrazada" constituye un"ahorro oculto" porgue continuando bajo la de--
pendencia econdmica de los trabajadores agricolas productivos aquellos -
excedentes podrian ser desplazados hacia la construccidén de obras de ca-

pital °

En los paises escasamente poblados el mismo efecto se produce me-
diante el mejoramiento de las técnicas en la agricultura, que darid por
resultado la liberacion de mano de obra campesina que se destinaria a -

la formacidén de bienes de capital. (2)

Pero, evidentemente, ello no basta para la formacidn del shorro -
como base para la creacidén de capital real. Es necesario aumentar la pro
duccién para que a través de la elevacidn del ingreso per cdpita se aou-

mulen reservas de ahorro que deben invertirse en bienes de capital.

Por el lado de la oferta, pues, segun Nurkse, en el problema de -
la formacidén de capital, el circulo vicioso de la pobreza va de a) el -
bajo nivel de ingreso a b) la escasa capacidad de ahorro; de aqui a c)
la falta de capital que conduce a d) baja productividad y en esta forma

otra vez a un bajo nivel de ingreso real per capita.

Para romper el circulo de lado de la oferta de capital debe recu=

rrirse a la inversidn extranjera.
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Pero la inversidn externa no puede dar una solucién automatica a
la formacidn de capital. Es necesario entonces desarrollar una accidn -
interior para aprovechar las aportaciones del exterior y hacer funcio--

nar las fuentes potenciales internas.

El problema crucial es maximizar el coeficiente marginal de aho--

rro, es decir, la proporcidén del incremento del ingreso que se ahorra.

Teniendo en cuenta principalmente "el efecto de demostracién'" -
(fenémeno estudiado por los economistas, que consiste en el deseo de -
emulacidén de las clases pobres del nivel de vida de las clases ricas,
manifestado a través de una propensidn al consumo ya sea de bienes sun-
tuarios, signos exteriores de riqueza, 0 de nuevos articulos o formas -
de satisfacer viejas necesidades; o bien del consumo de articulos de lu-
jo por parte de las clases de altos ingresos) no puede confiarse en el
ahorro voluntario, pues ¢l contacto de la poblacidén con nuevas formas -

0 patrones superiores tiende a convertir el ingreso adicional en consu-~

mo.,

Toca entonces a la intervencidn estatal, por medio de las finan--
zas publicas, asumir la direccidén del proceso .de formacidn de capital de

sarrollando los instrumentos necesarios para la acumulacién del ahorro,

Pero para un eficaz desarrollo serd preciso que el Estado encamine
también alguna actividad para la movilizacidén del ahorro forzoso, combi-
nando ahorro e inversidn en una politica conjuntaj; de una parte para au-
mentar la propensidn al ahorro, y de otra parte para orientar su utili--

zacidn.
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"Entre los instrumentos con que el Estado se puede servir para acre
centar el monto total del ahorro interno, a fin de poder intensificar la
formacién de capital ~expresa Giovani Tamburi- figura la "para-fiscali--
dad", es decir, las medidas gue obligan a los ciudadanos, o ciertas ca--
tegorias de ellos, a volcar una fraccidn de su ingreso en algunos fondos
o0 instituciones estatales o para-estatales, fuera del sistema fiscal que
alimenta el presupuesto del Estado propiamente dicho. La creacidén y la -
extensidén de sistemas naocionales obligatorios de seguridad social figuran
en la primera linea de las medidas para-fiscales porque, dentro de cier-
tas condiciones, esos sistemas permiten una acumulacidn sistemAtica de -
fondos, en exceso de las sumas necesarias para mantener un nivel adecua-
do de liquidez (fondos de gastos corrientes, reserva de seguridad, etc.)
Preocupacidn casi exclusiva de los regimenes de¢ scguridad social que cu-
bren las eventualidades: invalidez, vejez y muerte, es decir, los regi--
menes llamados corrientemente, segin el caso, seguro de vejez, caja de -

retiro, fondo de previsidn, etc.'" (3)

Veremos a continuacidén la participacién que corresponde a las ins-
tituciones de seguridad social en esta accién de la colectividad, encau-
zada bajo la direccidén y control del estado, en la formacién del ahorro,
¥y a la inversidén de éste en servicios piblicos bésicos necesarios para -
estimular la inversidén, ya que la utilizacidn de estos servicios permi-

te obtener el mdximo rendimiento del capital privado que se invierta.

Bstos servicios publicos bdsicos que los economistas llaman "capi-
tal social fijo" estdn constituidos por plantas de energia, sistemas de

telecomunicaciones, centros hospitalarios, etc. y su importancia se mani-
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fiesta en que, ademids del beneficio social que reportan a la comunidad,
dan origen a otras actividades espccializadas 2l servicio del desarrollo

econdmico.

2.,- E1 Seguro Social como un Sistema de Ahorro Colectivo.

La importancia econdmica del scguro de pensiones se evidencia no
s6lo porque a través de la garantia en la continuidad de los ingresos -
(que en casos de pérdida o disminucién causada por la enfermedad, la in-
validez o la muerte proporcionan las prestaciones oonsiguientes) genera
un sentimiento de confianza que favorece la estabilidad y por ende la --
productividad del trabajador, sino también porque segin el método de fi-
nanciamiento adoptado estos segurcs dan lugar a acumulaciones cuantiosas
de fondos destinados a sufragar las obligaciones futuras de la institu--
cién y también a desempefiar una relevantce participacién en el desarrollo

econémico, como un importante instrumento de ahorro colectivo. (Ver cap.

II Nos. 1 y 3).

Favorece esta finalidad la circunstancia de que siendo el seguro -

\//‘
social de cardcter obligatorio no depende la formacidn de ahorros de la

natural propensién a ello que observe la poblacidn.

Vimos en un capitulo anterior que son los sistemas de capitaliza--
cién los que permiten la formacidn de ahorros en los sistemas dc seguri-
dad social debido a que, de acuerdo con ¢l plan de prestaciones quc co--
rresponde a los seguros dc¢ pensiones, las obligacionces de las institucio-

nes estdn diferidas a plazos mds o menos largos.

Por intermedio de los sistemas de¢ scguridad social se satisface --

una de las condiciones indispensables para promover el desarrollo econd-
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mico como es la formacidn del ahorro nacional para incrementar la capacil=

dad de produccidn.

Las sumas que se destinan a formar este ahorro colectivo o institu-
cional indudablemente se restan al consumo., Aparte de los efectos antiin-
flacionarios que esta distraccién produce, las cantidades asi acumuladas
se reintegran al proceso econdmico en la forma que mAs conviene a los in-
tereses colectivos, o sea en inversiones de utilidad social, En los pai--
ses con escasa capitalizacidn debido a 1los bajos niveles de ingreso y la
alta propensidn a consumir, las reservas técnicas acumuladas pueden ser-
vir para elevar los niveles de empleo ¢ ingreso, invirtiéndosc en obras

que proporcionen maxima reproductividad econdmica y social.

El pago integro, preciso y oportuno de las prestaciones es la pri-
mordial obligacidn de las instituciones aseguradoras; y garantizar el --

cumplimiento de esta obligacidn e¢s la funcidn principal de las reserveas.

Ahora bien, es un hecho econdmico inobjetable que todo fondo mone-
tario sufre una ineludible y naulatina desvalorizacidén, por mds ¢stable -
gue sca la moncda. Esto impone la necesidad de buscar un medio de defen-~
sa de las reservas de seguridad social contra la pérdida indefectible de
su valor para que puedan cumplir efectivamente con cl pago puntual de --

sus prestaciones a los beneficiarios del sistema.

Para este fin, deben invertirse los fondos del seguro social en la
creacidén de riqueza colectiva puesto que asi, ademis de garantizarse la
solvencia del régimen para otorgar sus beneficios directos -las presta--

ciones- también produzcan bencficios indirectos a la comunidad obtenidos
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por intermedio de las inversiones de utilidad econdémica y social.

3.- Principios econdémicos cldsicos.

En todas las reuniones internacionales de actuarios y técnicos de
seguridad social se ha planteado la necesidad de conciliar las exigen--
cias del maximo rendimiento de las inversiones con la mixima seguridad
y de compaginar las necesidades ccondmicas con las orientaciones socia-

les.

Se han sefialado como principios econdmicos clasicos en materia de
inversidn de los fondos del seguro social los reguisitos siguientes: se-

guridad, rentabilidad y liquidez.

&

“a) La seguridad en la colocacidén de los fondos se denomina "formal!
cuando se refiere a la recuperacidén del capital invertido y al pago pre-
ciso y puntual de los intereses; y "material', cuando la garantia se con-

trae a mantener el poder adquisitivo del capital.

La seguridad "formal'" se obtiene mediante lans garantias reales o -
personales que rindan los deudores para asegurar su solvenciaj; la segu--

ridad "material” es la que .tiende a preservar las inversiones contra las

devaluaciones monetarias.

Para obtener la seguridad "formal" las instituciones de seguridad
social de casi todos los paises, v los expertos en estas materias, se han
pronunciado en favor de las inversiones en valores garantizados por el -
Estado, por tratarse de una persona de derecho publico de duracidén inde-
finida* que no perece ni quiebra, y tiene, ademds, la facultad de crear
impuestos; ventajas todas gque 1lo colocan en inme jorable condicidn para -

cubrir los intereses y amortizar las deudas contraidas con el seguro so-

~= o~



La seguridad "material" se busca por medio de inversiones en preés-

tamos hipotecarios; bienes inmuebles, acciones preferidas ¥y otros valo--

res de renta variable.

b) La condicién de rentabilidad en la inversidén de los fondos del |
seguro social exige que éstas produzcan un rendimiento promedio minimo -
de acuerdo con la tasa de interés fijnda en los respectivos cdlculos ac-
tuariales. Cuando no se han previsto intercses en los calculos actuaria-

les se considera como aceptable un rendimiento promedio del 4 por 100 --

neto del conjunto de inversiones.

En las inversionecs de predominante interés social como la construc
¢ién de clinicas y hospitales, edificios administratives de la institu--
cidén o viviendas para uso de los ascegurados, la tasa de rendimiento de -
la inversidn puede resultar inferior a la calculada actuarialmente; pero
en este caso se exige que se obtenga dicha tasa del conjunto de las in--

versiones realizadas.

c) Existe inversidén cuardo se hace una transferencia de fondos pre-
sentes cambidndolos por otros bienes reproductivos. La liguidez o desin-
versién es la operacidn contraria, o sea la convertibilidad de una inver-

sién en fondos actuales.

por medioc de abonos, amortizaciones ordinnrias o redenciones mor sorteo
0 al vencimiento de los plazos; y mediante la venta de inmuebles o rea---

lizacidn de valores necgociables. De ambas mancras s¢ produce una trans--
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formacidn de aetivos en capital liguido.

Solamente las reservas de emergencin, destinadas a absorber una re-
pentina elevacién de las obligaciones corrientes o compensar cualquier -
inesperada fluctuacidn de 1la tasa de¢ interés en scentido desfavorable, --
exigen una liquidez inmecdiata,dado gque en los seguros a largo plazo la -
liquidez pierde importancia pues se consideran prdacticamente intactas --
las reservas matemdticas de un sistema de prestaciones diferidas ya que,
establecido un adecuado equilibrio, las prestaciones y los gastos admi-
nistrativos se financian con los intereses quc produzcan las reservas --

acumuladas y con el producto de las aportacioncs normales. (4)

4.~ Inversiones en obras de utilidad econdmica y social.

Para que las reservas técnicas invertidas cumplan a cabalidad su -~
cometido, ademds de las condiciones de seguridad, rentabilidad y liquidez
-dicen los expertos- deben cumplirse tambidn 1lns de utilidad econdémica -

general y utilidad social de las mismas.

En relacidén con los criterios de utilidad social o ccondmica que -
deben presidir la seleccidn de las inversioncs de los fondos del seguro

social, la Oficina Internacional del Trabajo ha sefialado las siguientes -

pautas.s

"Como criterio de utilidad social se puede admitir la importancia
de la influencia en las actividades sanitarias, el nivel de cultura, y -
de una manera general, de las condiciones de vida de la masa asegurada;
como asimismo de la comunidad nacional, mediante la lucha contra las en-
fermedades, el mejoramiento de las condiciones higiénicas y de alojamien

to, el desarrollo urbano, la construccidén de locales escolares, etc."
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"Gomo criterio de utilidad econdmica se puede aceptar la contribu-
cién que el programa inversionista del seguro social preste a la econo--
mfa nacional en lo siguiente: a) Una armoniosa distribucidn de la pro--
duccién agricola e industrial. Los fondos del Seguro Social deben contri
buir al desarrollo de los recursos nnturales y de la produccidén comple--
mentaria, en aquellas dreas mis urgentemente necesitadas; b) El desarro-
1lo de los medios de transporte, en particular carreteras y canales en -
regiones menos favorecidas al respecto; c) Una mejor distridbucidn geogrs
fica de las inversiones para estimular las urbanizaciones y las construc

ciones de viviendas". (5)

La politica inversionista de las instituciones se debe desenvol--
ver dentro de las regulaciones previstas en la Ley, tanto en cuanto a la
eleccidén de los rubros de inversidn como en 1o relativo a la utilidad --

econfémica y social de las mismas.

La Ley del Seguro Social de El Salvador no prevé la posibilidad de
colocar los fondos y las reservas del Régimen en inversiones gue no sean

valores mobiliarios que cuentca con el respaldo del Estado. (Art. 27 de

la Ley del Seguro Social).

En la exposicidén de motivos de un proyecto de nueva Ley sobre Se--
guridad Social, presentado por un grupo de diputados a la Asamblea Legis

lativa en 1965, se expresa:

"En relacidén a esta materia, la Comisidén quiere destacar la grave-
dad que revisten las disposiciones vigentes sobre inversidn de reservas
y excedentes, por considerarlas totalmente refiidas con las condicionzzc -

de rentabilidad, liquidez, seguridad y utilidad econdmica e interés so--
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cial que, en conjunto, deben reunir, como acontece en la mayor parte de

los regimenes de seguridad social",

En los considerandos del mencionado proyecto se insiste sobre la -
necesidad de una reforma en esta materia, diciendo: '"Que debe regularse
adecuadamente la forma de invertir las reservas reglamentarias, con el -
objeto de que el Instituto Salvadorefio del Seguro 3ocial pueda movilizar
los fondos no destinados al cumplimiento inmediato de sus obligaciones -
presupuestarias, orientandolas hacia inversiones que, aparte de asegurar
el valor real de ellas, contribuyan al incremento de la riqueza publica,
mediante la inversidn en bienes de utilidad econdémica y en el mejoramien

to de distintos aspectos de la comunidad, a través de realizaciones de -

interés social™,

La Comisidn Legislativa ponente del citado proyecto sefiala en el -
Art. 23 del mismo las siguientes orientaciones a la politica inversionis

ta del Instituto:

"E1l Instituto deberd formar las reservas técnicas y de emergencia -

que secan necesarias para garantizar el desarrollo de sus programas de —-

seguridad social'.

"Las reservas de emergencia se mantendrdn depositadas en el Banco
Central de Reserva o en el Banco Hipotecario de E1 Salvador, en la forma

y condiciones que determinen los reglamentos",

"Las reservas tdécnicas y los fondos del Instituto que excedan de -
las cantidades necesarias para cubrir beneficics, reservas y gastos de -

administracién, deberdan invertirse en los siguientes fines:
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a) Adquisicidn de terrenos, construccién y remodelacidn de edifi--
cios para el funcionamiento de los servicios propiocs, tanto administra--

tivos como asistenciales, incluyendo su equipamiento;

b) Compra de valores mobiliarios que, segin calificacién previa -
del Banco Central de Reserva de El Salvador, reunan condiciones suficien

tes de rentabilidad, seguridad y liquidez;

c) Depdsitos en Cuenta Corriente a plazo en el Banco Central de --

Reserva y/o en el Banco Hipotecario de El Salvador;

d) Construccidén de viviendas con el solo objeto de transferirlas -
en venta a sus asegurados, para lo cual podrid adquirir sitios baldios y

urbanizarlos;

e) Concesidén de préstamos con garantia hipotecaria a los asegura--

dos para adquirir o construir viviendas; y

f) Concesién de préstamos de auxilio a corto plazo a los asegura-
dos. Estas inversiones se har:n en la forma y condiciones que establez--
can los reglamentos, manteniendo la debida proporcidn que, en los aspec-
tos de utilidad social y ccondmica, seca conveniente para el funcionamien
to del Instituto y el desarrollo del pais. Las inversiones sefialadas con
las letras d), e) y f) del inciso anterior, sdlo se efectuardn una vez —

que se inicie la cobertura de los riesgos de invalidez, vejcz, y muerte".

Como puede verse, la rcforma tiende a darle prioridad especial a -

la construccidén de viviendas, sin duda porque nucstra Constitucidén Poli-
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tica, en su Art. 148,declara de interds social la construccidn de tales
bienes, ¢ impone al estado la obligacién de procurar que el mayor nume -
ro de familias salvadorefias lleguen a ser propietarias de su propia ha--
bitacidén, dada la escasez critica de viviendas que padece nuestro pais,

en virtud de su alto indice de densidad demografica.

Para ello es rccomendable que las instituciones de seguridad so--
cial planifiquen su politica de inversiones en coordinacién con la poli-
tica financiera del Estado y de las demds entidades de crédito y fomento,b
a fin de gque la colocacidn de sus reservas redunde en beneficio no sélo

del propio sistema de seguridad social sino del desarrollo econdmico ge-

neral del pais.

5.~ Resultados en otros paises en desarrollo.

La politica inversionista seguida por los paises de América Lati-
na en rclacidn con la colocacién de los fondos o reservas acumuladas --
por las instituciones de seguridad social con fines de utilidad ccondmi-

ca permite distinguir cuatro grandes rubros:

a) Valores nominales de renta fija.

En algunos pafses estas inversiones han observado una rentabilidad
satisfactoriaj pero en otros, especialmente en aquellos gque han sufrido
agudas criéis inflacionarias, los resultados han sido negativos debido -
a la desvalorizacidn monetaria que ha convertido en valores insignifican

tes las sumas reembolsables.
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Ha predominado en algunos paises la inversidn en bonos y obliga--
ciones del Estado para la realizacidn de grandes e importantes obras de
desarrollo, por ejemplo obras de electrificacidén o instalaciones portua-
rias, en beneficio de la industria y el comercio. Pecro en otros paises -
han representado verdaderos empréstitos forzosos para subvencionar pasa-
jeras crisis fiscales, o bien el equivalente de las aportaciones a la se

guridad social no pagadas por el ILstado.

b) Construcciones asistenciales.

Casi todos los paises de América Latina han dedicado la inversidn
de las reservas de los seguros socialcs a la construccidén de centros ---
hospitalarios que van desde pequefins c¢linicas hasta grandes edificacio--
nes de mucha capacidad. Estas inversiones han venido a enriquecer el ca-
pital nacional destinado a 1la salubridad que con su doble beneficio so--—
cial y econdmico han significado un valioso aperte al desarrollo. Por --
una parte, favorecen el mejoramiento del ‘capital humano", primordial---
mente necesario para el desarrollo econdémico. Por otra parte, estas obras

de infraestructura constituyen un estimulo a la inversidn.

¢) Inversidén en viviendas. V.

El fendmeno tan propio de los paises subdesarrollados del extraor-
dinario indice de crecimiento demogréfico, hn colocado a los paises de -
la América Latina en una crdnica y grave escascz de viviendas. Para con-
tribuir a resolver este problema las instituciones de seguridad social -
se han adherido a las realizaciones gubernamentales en esta rama del ---

mejoramiento social.
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Considerando que la construccidén de viviendas higiénicas contribu-
ye a elevar el nivel sanitario de la poblacién, lo que viene a ser de in-
terds para las instituciones de seguridad social que administran el se--
guro de enfermedad, y que el fortalecimiento de los lazos familiares exis
te cuando un hogar se halla en agradables condiciones materiales, induje
ron a la III Conferencia Interamericana de Seguridad Social, reunida en -
Buenos Aires en 1951, a recomendar la inversidén de porcentajes razona---

bles de las reservas técnicas de los institutos de seguro social en progra

mas de construccién de viviendas. (6).

A lo largo de los Ultimos ajios las instituciones gestoras de la --
seguridad social de América Latina, han invertido enormes sumas de sus
propios fondos en la solucidén del prodblema de la vivienda. Esta politica
se ha desarrollado directamente, a través de entidades gubernamentales -

especializadas, o por medio de préstamos hipotecarios para la compra o -

construccidén de las viviendas.

Este positivo aporte del seguro social a la solucidén de un proble-
ma de tanta trascendencia sociel ha traido, sin embargo, algunos incon--
venientes a las instituciones.in efecto, en varios paises, debido a las
depreciaciones monetarias ocasionadas por la inflacidn, ha resultado que
las deudas se amorticen con moneda depreciada, o bien que, tratandose de
habitaciones de alquiler se han congelado los cAnones por determinacidn
estatal o por presidén de los propios beneficiados para evitar los aumen-
tos en proporcidén a las desvalorizaciones de la moneda.Ademds,los insti-
tutos de seguro social no estan estructurados para convertirse en empre-

sas Tinancieras,y cuando ha estado a cargo de ellas mismas la administraci”
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dec estos programas el rendimiento de las inversiones ha sido muy bajo --
debido, aparte de las razoncs anteriores, al costo excesivo de los gas--

tos administrativos.

Para contrarrestar estos efectos negativos, en los ultimos afios se
han ido creando organismos piublicos especialnente destinndos a la solu--
cién del problema habitacional, financiados principalmente con la ayuda -
de programas de cooperacidén internacional a los cuales se les asignan --
los fondos de la seguridad social, a condicidn de que se otorguen las --
debidas garantias, a fin de que éstos, ademdis de su objetivo socio-econd
mico, puedan cumplir con las responsabilidades propias del seguro; y se
estudian férmulas de reajuste para garantizar a cste tipo de inversiones

la conscervacidén de su nivel real.
d) Inversiones crediticias,

Otra de las importantes funcioncs econdmico-sociales que ulbimamen
te han venido a llenar las institucionecs gestoras de 1n seguridad social
ha sido la de proporcionar créditos, especialmente a sus propios asegura
dos, a muy bajos tipos de interds, llenando asi una de las mAs ingentes

neccesidades de la poblacidén de los paiscs de América Latina, debidas o

[

la falta de acccso de las clases trabajadoras a los Bancos comerciales

e

Un renglén importante de los créditos, los contratados a corto rlazo, en
la mayoria de las veces convierten al trabajador nccesitado en victima -
de la usura. Contra esta situacidn se han organizado por el Scguro So---
cial sistemas de préstamos de auxilio, con garantia prendaria o sin ella,

que han venido a satisfacer una dc¢ lns méas generalizadas neccsidades so-

ciales de los pafses en desarrollo. (6)
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6.- Planeacidn econdémica y planeacidén social.

Los no siempre alentadores rcsultadog de las tareas emprendidas --
por la seguridad social en la esfera de lo econdmico ha plantecado la ne-
cesidad, destacada en los dltimos éongresos internacionales, de una mis
estrecha coordinacidén de las instituciones de seguridad social con los =
planes de desarrollo general adoptados por los gobiernos, es decir, una
coordinacién entre la planeacidén ccondmica y la planeacidn social vintas

como dos aspectos de una misma finalidad: el desarrollo econdmico.

"Tal concepcidén -dice F. Netter- no pone en tela de juicio la fi-
nalidad de la seguridad social. Conduce a utilizar la técnica y los me-
canismos de la seguridad social, en el sentido mds favorable al desarro-
1lo econémico. Ello supone que la planificncidn social y la planifica---
cién econdmica, se coordinen en un sentido gque no subordine la primera -

a la segunda se.e." (7)

La Octava Confercnncia de los Estados de América miembros de la -
Organizacién Internacional del Trabajo, reunida en Ottawa en septiembre
de 1966, expresa en los principales considrandos de su resolucidén que -
"la scguridad social constituye uno de los principales instrumentos para
el progrecso social en los paises de América y que su desarrollo ha Pro—-—
ducido resultados de gran importancia en beneficio tanto de los traba ja-
dores y de sus familias, como de toda la comunidad nacional'", y en el --
parrafo le., de su resolucidn declara: "la scguridad social debe ser un
instrumento de auténtica politica social, para desarrollar un equilibr-1o

desarrollo social y econémico y una redistribucidn equitativa de la -~
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renta nacional. En consecuencia, los programas de seguridad social de--
ben ser integrados en la planificaciédn econdmica general del Estado con |

el fin de destinar a estos programas cl mdximo de recursos financieros .

compatibles con la capacidad econdmica del pais". (8)
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CAPITULO QUINTO

PAPEL DEL SEGURO SOCIAL EN LA TNTEGRACION ECONOMICA

1.~ Incidencia sobre ¢l Mercado Comun.,

Actualmente se¢ desarrollan en la América Latina dos grandes movi-
mientos de integracidn econdmica: 1la Asociacidén Latinoamericana de Li--
bre Comercio y el Mercado Comin Centroamericano. Dos admirables esfuer-
zos de cooperacidn internacional que tienen por objetivo primordial --
acelerar el desarrollo econdmico del Arca latinoamericana a través de -
la climinacidn de las restricciones arancelarias, de la unidn aduanera,

de la creacidn de zonas de libre comercio y del cstablecimiento de un -

mercado comun.

Nos interesa para el objetivo de nucstro trabajo el aspecto rela-
tivo al mercado comin, como una etapa del proceso de integracidén econd-
mica.y, particularmente, el Mercado Cowmin Centroamericano, creado por -
el Tratado General de Integracidn Econdnmica Centroamecricana suscrito en
Managﬁa, en 1960, por los Gobiernos de las Repuiblicas de Guatemala, Bl
Salvadbr, Honduras y Nicaragua, "con ¢l objeto de reafirmar su pfopési—
to de unificar las cconomians de los cuatro paises ¢ impulsar en forma -
conjunta el desarrollo de Centrdamérica, a fin de mejorar las condicio--~
nes dec vida de sus habitantes", "considerandc la necesidad de acelerar
le integracién de sus economias, consolidar los resultados alcanzadcs -

hasta la fecha y sentar las bases que deberdn regirla en el futuro",(1)
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Una de las formas mds importantes para lograr un efectivo desa--
rrollo por medio de la integracidén regional es la adopcidén de un pro---
grama conjunto de industrializacién, "E]l crecimiento sostenido de una -
economia subdesarrollada -expresa Miguel S. Wionczek- depende del gra--
do en que pueda fomentarse un activo proceso de sustitucidén de importa-
ciones por produccidn interna a fin de gue su capacidad para importar -
permita adquirir un volumen {4ptimo de bienes de inversidén y de tecnolo-
gia", 0 eomo dice Hiroshi Kitamura: "A causa del ensanchamiento del mer-
cado regional{ es posible importar estas mercancias (bienes de conswno -
vy otros gque pueden producirse con relativa facilidad en las dreas sub--
desarrolladas) en mayores cantidades de los restantes paises de la re=--
gién, en lugar de hacerlo del mundo exterior. Mediante esta sustitucidn
entre paises, se ve acrecentada la disponibilidad de divisas requerida
para la importacidn de bienes esenciales para ¢l desarrollo, proceden--

tes del resto del nundo. " (2)

Dentro del Tratado General de Integracidén Econdmica Centroameri--
cana las metas de la integracidn industrial se pretenden alcanzar por -
medio de un instrumento complementario de dicho Tratado: el Convenio --
sobre Régimen de las Industrias Centroamericanas de Integracidén. Este -
convenio tiene por objeto estimular y promover el establecimiento de in
dustrias nuevas y la especializacidn y ampliacidén de las existentes, --
al cual podran ampararse aquellas industrias cuya capacidad minimas exi-
ge que tengan acceso a todo el mercado centroamericano para poder ope--

rar en condiciones razonablemente econdémicas y competitivas. (3)
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Otra de las cuestiones cstrechamente rclacionadascon 1os movi---
nientos de integracidén ccondmica es la relativa a la libre movilidad -
de los trabajadorcs, que aunque por ahora no estd contemplada en el Tra
tado General de Integracidén Econdmica Centroamericana,cen un futuro pré-
ximo tendrd quc scr incluide, ya que como lo demuestra la cxperiencia -
del Mercomin Luropco ésta serd una medida cuyo establecimiento demanda-

ran las mismas necesidades de la integracidn.

En el prosente capitulc vamos a analizar las implicaciones que -
los dos aspectos fundamentnles a que antcs nos hemos referido tienen -

con los regimenes de scguridad social.

En efccto, por lo que atafie a la integracidn industrial, se ha ==
rlanteado la necesidad de considerar una posible uniformacidn de las -
. . P . . .
prestaciones sociales y econdmicas que conceden las instituciones de -
seguridad social de Centrcamdérica, partiendo de que la incidencia que -
las cargas sociales tienen sobre los costos de produccidn de las indus-
trias de integracidn precisa una equiparacidn de dichas cargas para —-

poder mantener el deseado equilibric socioecondmico del istmo.

Y por lo que rospecta a las medidas tendentes o facilitar la 1i-
bre movilidnad de la mano de obra, las adecuadas garantias para la con-
servacién de los derechos de seguridad social de los trabajadores migran

tes se nos presenta como un clemento de marcada importancia.

2.- Redistribucidén de cargas cntre sectorcs industriales decl Area de -

integracidn,

En el informe "Papel dc¢ la Seguridad Social y del Majoramiento -

de las Condiciones de Wida y de Trabajo cn el Progreso Social y Tcond--
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nico'"y preparado por la OiI.Tv para la VIII Reunidn de los paises de -
América miembros de dicha Organizacidn, se presenta como un aspecto --
favorable para ¢l funcionamicnto de los plancs de intcgracidén 1la cir--
cunstancia de que cntre los cinco paises que integran el Mercado Comin
Centroamericano solamente Costa Rica no cuenta con el sistema de tasa -
uniforme par~ ¢l financiamiento del seguro de riesgos profesionales, ya
que cste pais, como en muchos antiguos sistemas dc¢ seguridad social, --
las primas de dicho seguro impucstas a las cmpresas son diferenciadas -
segin la ramz2 industrial u ocupacional o segun ¢l riesgo o peligrosidad
intrinseca de cada empresa. La ventaja dcl sistema de la tasa uniforme
¥y su importancia para los paises en vias de desarrollo, desde el punto
de vista del citado informe, radica en que "puede facilitar el estable-
cimiento de industriss Gtiles, de un riesgo intrinseco de accidentes o
enfermedades profesionales, relativamente elcvado, al distribuir el cos

to del riesgo uniformemente mediante la aplicacidn de una tasa unica'.

Discrepo de la verdadera utilidad dc este sistema, porque consi--
dero que la prima indiferenciada impide realizar a la seguridad una la-
bor esencialmente profildctica, de un verdadero contenido sccial y no -
reparadora como los seguros mercantiles, lo cunl sdlo se¢ logra mediante
un recargo de las primns a aquellas cmnpresas que observen una mMayor —-—-
frecuencia de siniestralidad, parn cstimular la disminucidn de éstas y
a las ramas industrialcs de un rigsgoe mAs elevado como un incentivo a -

su propia labor cncaminada a rcducirlo,

Sinembargo reconozco que dentro del funcionaniento del Mercado -~

Comin estc aspecto reviste interés especial, por cuento cvitard, al me-
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nos cn parte, que cicrtos productos que circulan libremente dentro del
4ren de libre comercio sc encuentren mayormente gravados en sus costos
de producecidn por efeccto de las primas diferenciadas, 1lc¢ cual represen-

. . . £ s
ta cierta ventaja en favor de los progranas de integracion cconomica.

%3,- Tendencia hnacia la uniformacidn de las cargas sociales.

Diversas iniciativas han nacido en los ultimos aflos tendentes a
la uniformacidén de los distintos regimenes de prestaciones laborales -

y de scguridad social del drea centroamericann.

Se pretende conseguir con c¢llo dos objetivos correlativamente --

armonizados dentro de los propdsitos comunes de integracidn regional,

Por una parte, permitir a los trabajadores gue ayudan al proceso
productivo del drea de integracidén la participacidn de los beneficios -
econdémicos obtenidos del incremento del desarrollo derivado de aquéllaj
y por otra partc, evitar gue los paises mds atrasados en materia de --
prestaciones soclales y laborales puedan quedar en una privilegiada si-
tuacidén para competir en ¢l mercado regional, por la menor incidencia -
de las cargas sociales sobre sus costos de produccidn., Estos dos obje--—
tivos se hallan en una relacidn de interdependencia cl uno respecto del
otro. En ecfeccto, no pucde lograrse un positivo mejoramicento del nivel -
de vida y de las condiciones sociales de la poblacidén, sin una efecti--
va realizacidn de las etapas integracionistas; ni serd posible una de -
estas etapas -la integracidén industrinl- sin una justa equiparacidn de
las cargas sociales que afectan los costos de produccién de las indus--

trias que compiten libremente dentro del mercnado comun,

Cabe mencionar a este respecto la recomendacidén aprobada en la --
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primera Reunidn de Consejo de Trabajo y Previsién Social dé la Organi-
zacién de Estados Centroamericanos, celebrada en San Salvador en Abril
de 1964, en la quc se dice que "los principios de equidad y buena fe -
en las relaciones comereciales, que son el fundamento de la estructura
del Mercado Comin Centroamericano, demandan una justa equiparacién de
las cargas sociales de cada pafis , por la incidencia de estas Gltimas
en 1os costos de produccidn', y acucrda rccomendar a los respectivos -
gobiernos, "uniformar el programa de protcccidn bdsicamente para los -
siguientes riesgos: enfermedad comin, maternidad, riesgos profesiona--

les, invalidez,vejez y muerte',

Entre otros puntos este organismo acordd también el estudio de -
las legislaciones laboralcs para gte los Ministros de Trabajo procuren
adoptar medidas para la consecucidn de la igualdad de bases minimas en
los derechos de Ylos trabajadores, uniformar los sistemas de procedimien
tos para el otorgamiento de las prestaciones en especie o en servicios

y uniformar subsidios por incapacidad temporal. (4)

Estos acuerdos fueron complementados con la resolucién del cita-
do organismo aprobada en su Segunda Reunibén celebrada en Guatemala en -
octubre de 1965, en la que se acorddé extender el estudio de 1la legisla-~

cién social de Centro América abarcando la claboracidn de un plan de -
garant{as minimas de seguridad social para los pafses centroamericanos,
y, entre otros asuntos, acorddé recomendar que en 10 posible se unifor--
men los procedimientos para el otorgamiento de las prestaciones de segu
ridad social, asi como la supresidén de los periodos de calificacidn, o

periodos de cspera minima,para tencr derecho a tales prestaciones. (5)
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Bl temor relativamente Jjustificado dc¢ gue la libre circulrcidn -
de los productos industriales dentro del nercadc comin centroamericano
se tradujera cn una desventajn para 1¢s paises con los costos de mano
de obra mis elevados, y en la correspondiente ventaja para los palses -
que los tienen mdAs bajos scgun que dispongan o no de un=z legislacidén --
socinl mds exigente, sirvié de punto de partida al cstudio realizado pa
ra el Comité de Cooperacidén Lcondmica del Istmo Centroamericano por la
Direccién de Operacicnes de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas -
sobre "La Productividad Industrial, cl ccsto de la mano de obra y el --

costo de produccidn cn ¢l Istmo Centroamcricanc’.

Como resultado de las investigaciones gque se renlizaron sobre du-
racidén del trabajo, remuneracién y costo de la mano de obra, se conclu-
ye que: "por lo quc sc reficre a las cargas sociales, consideradas ais-
ladamente -excluidas las horas pagadas que no se trabajan-se comprueba
que cstin muy lejos de tener la importancia que se les atribuye dentro
del costo de 1la mano de obra, puesto gquc cuando mucho -segin los paises~
varian entre el 7 y el 12 por ciento de su costo horario, gue equivale
en valores absolutos a entre 0.017 pesos centroamericanos en El Salva-—-

dor y 0.029 pesos en Costa Rica" (pdg. 116),

Las difercncias existentes entre los costos de la mano de obra -
en los paises del istmo, scgin el cstudio citado, no constituyen pues
un obstAculo inquietante para la competencin regional gque se establece
entre los paises, excepto para Panama donde esos costos son casi el do-

ble que en los demds palses.
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Pero, como contrapartida , del examen realizado sobre la relaciodn
existente entre el costo de la mano de obra y la productividad,resulta

gue los elevados costos de la mano de cbra,cen general,coinciden con una

N
]
]

mds nlta productividad, con lo cual 1la aparente desventaja de Panam
s¢ traduce cn una 1d8gica cquiparncidn de su capacidad para competir en

el mercado comin.

5.- Politica Regional sobre conservacidén de 1los "~rechos de Seguridad

Social.,

El establecimiento del mercado comin centroamericanc plantea a -
los regimenes de seguridad socinl del Istmo nuevas y trascendentales ~--

responsabilidades,

Estas responsabilidades consisten en garantizar o los trabajado--
res que circulardn por los territorios de los paises integrantes del --
Mercado Comin las prestaciones de Scguridad Social que los protejan efec
tivamente contra los ricsgos de la vida y ¢l trabajo, como requisito -
indispensable para alcanzar los objeotivos del desarrcllo socinl y econd-

mico del istmo centroamericano.

El Consejo de Trabajo y Previsidn Social de la ODECA en su Prime—-
ra Reunidn, celebrada en abril de 1964 cn la ciudad de San Salvador, ~-
acordé pedir o los gobicrnos de los Estados miembros realizar sus mejo-
res esfuerzos para efectuar los estudios necesarios a fin de hacer efegc

tiva la libre movilidad de mano de obra.



En la Segunda Reunidén de este Organismo, celebrada en 1a ciudad
de Guatemala en octubre de 1965, expresa cn su resolucidn "que la pro-
teccidn de los dercchos de Seguridad Social de los trabajadores ceniro-
americanos que se trasladan dentro del Area comprendida por la Integra-
cidén Econdmica Centroamericana, ¢s un elemento importante para facili--
tar su circulacién", y acuerda recomendar a los gobiernocs de los Esta-
dos Centroamericanos la adopcidn del Proyccto dec Convenio Multilateral
de Seguridad Social entre los Estades de Centroamerica", previa 1o -~
aprobacidén oficial del mismo por las respcctivas Instituciones de Segu-

ridad Social.,

El mencionado proyecto de convenie, basado fundaﬁentalmente en un
instrumento -tipo adaptado o las caracteristicas de la Seguridand Social
en los palses americanos y preparado por la Oficina Internacional del -~
Trabajc con base en los convenios vigentes centre los paises que inte---
gran el Mercado Comin Europco, tience por objecto: a) garantizar a los --
trabajadores de las partes contratantes 1la igualdad de trato en materia
de derechos y oblignciones respecto de 1a Legislacidn de Scguridad So--
cial de cada uno de los Estados contratontes; y b) respccto de las per-
sonas protegidas por la Legislacién de Seguridad Social, cstablecer cl
derecho a percibir las prestaciones en especic, en scrvicios y cn efec-
tivo quc lec correspondan, durante su residencia o estadin en los terri-
torios de los Estados contratantes y garantizar 1la conservacidn de 1os

derechos adguiridos o en curso de¢ adquisici‘n mediante la continuidnd -

entre las afiliaciones 2 1a legislacidn de los mismos Estados.

El fendmeno integracionista ha hecho necesario el cambio de las -

perspectivas y a través de 1la Organizacidn de Estados Centroamericanos



se coordinan actualmente cesfucrzos comuncs de politica regional, rela-
cionados con una scric de aspcctos sociales entre las cuales 1os mis -
importantes son los que hemos n~nnlizndv, que ponen de manificsto ¢l in-
terés cn asegurar ¢l goce de lns prestncioncs que garanticen a los tra-
bajadores del Istmo un nivel de vidn adccundo al aporte de este scecter
de la produccidn cn ¢l desarrollo de los planes de integracidén ccondmi -
cn, en el convencimiento de que la participacidén de los trabajndores -
en las ventajns del crecimiento de la productividad ¢s un cficiente es-

timulo para aumentar la mano de obrn calificnder vy estable.
p y

6.- Coordinacidén entre ¢l desarrcllo sccinl y el desarrcllo ccondmico.

El logro de los propdsitos nntes sefinlados impone la ineludible -
tarca "de adoptar un progroma regional de desarrollo ccondmico socinl -
realista y constructivo, cuya dinamicn contribuya al desarrollo ccondi-
co y rcpresente el medio wis eficnz d¢ integracidn de la poblacidn o
bajadora del Istmo, obteniendo pregresivamente, cn los paises, la uni--
formacidn de las condiciones de trabnjo, la de los salarios y la de 195
niveles de vida con basc en las normas que 1los organismos del mercado -

comin consideren compatibles con las condicioncs econdmicas del momen-—-

to". (6)

La preocupacidn por conceder atencidn a 1la politica de salarios -
ninimos, de formhncidn profesicnal y de colocacidn de trabajadores: ios
esfuerzos concentrados durante 1la fasc inicial del mercado comin cen---
troamericano para aumentar el poder adguisitive de los salarios dentro

del marco de los programas de¢ desarrollo, y la conviccidén de que existe
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una completa interdependencia entre los aspectos econdmicos y sociales
del progresc industrial de la regidn, que implican una coordinacidn en-
tre 1os gobicrnos dentro de una orientacidn politica regional adecuada
para obtener la Sptima utilizacidn de los recursos humanos que puedan -
.
contribuir al aumento de¢ ingreso nncional, hace necesario que se tomen
en consideracién los aspectos soccinles de cse desarrollo, "porque han -
de permitir consclidar los progresos cconémicos alcanzados y scrvir de
punto de partida para los nucvos avances, a2 fin de lograr el principal
objetive del mercado regionnl: la elevacidn de los niveles de vida de -
las poblaciones de 1a regidn dentro de un proccso econdmico-socinl, ar-

ménico e ininterrumpido™. (7)
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CONCLUSIONES

Lo Primera y fundamental conclusidén a que se llega como resultado
de 1a modesta exposicién que se ha hecho en los anteriores capitulos --
sobre los aspectos involucrados en ¢l tern de cste trabajo,es la de que
es perfectamente compatible 1o existencia de un sistema integral de se-
guridad social con unn cconomia en desarrollo; y, quc es mas, el Seguro
Social constituye un vnlioso instrumento para dcsarrollar la accidn so-
cinl del Estado encaminada a resolver los grandcs problcmas que preocu-
pan actunlmente a los pucblos de tres continentes del globo -Asin, Afri-
ca y América- como son 1a superpnblacidn, ¢l bojo nivel de vida y la es-
casa produccidén de alimentos por habitante, los que influyéndose reci--
procamente constituyen ¢l circulo vicinso de la pobrezn y ¢l conjunto -

de medidas adecuadas para contrarrestarlo, el Desarrollo Econdmico.

El problema, pues, practicamente, consiste cen cémo sacar el mAxi--
mo provecho de 1la funcidn que desenpedia ¢l Segurc Social en ese desarro-
1lo, Desdichadamentc la ausencia casi total de dantos estadisticos no --
permite cuantificar el grando o magnitud de esa influenciaj; pero de las
premisas sentadas en los capitulos quc preceden podemos deducir la efec-
tiva participacidén ¢ importancia que el Seguro Social tiene para ¢l De-

sarrollo Eceondmico y Social. En efecto:

I.- La proteccidn de la salud de la poblacidn activa, su distri--
bucidn racional de acuerdc a las necesidades de la produccidén nacional -
que incide en el mejoramicnto de 1la productividad de la mano de obra y -

la mejor capacitacidén técnica y profesionel, todo ello conseguido a tra-
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vés de las prestaciones del Seguro Social, hacen que éste participe de-
cididamente en cl desarrollo econdmico contribuyendo a suministrar y --

conservar 1os rcecursos humanos que lo hacen posible.

IT.- El Segurs Social como un sistema de prestaciones a corto pla-
20 destinadas a mantencr la continuidad de ingresos del trabajadcr en -
caso de enfermedad y accidente y las prestaciones a large plazo que tic-
nen por finalidad garantizar el trabajadoer la no interrupcidén del ingre-
sc econdmico proveniente de su trabajo, sca por vejez o invalidez, o el
del grupo familiar en el caso de mucrte del jefe de familia, constituye
un eficaz instrumento de redistribucidn de 1la renta nacional cuyo aumen
to constituye verdaderamente ¢l indice de un progreso in%egral Unicamen-—
te en la medida en que seo distribuys eguitativamente entre los diversos
sectores de la poblacidn y entre las sucesivas genernciones que se en--

trelazan en el tiempo para forjar el progreso de¢ la nacidn.

Un régimen de Seguridad Socinl integral y equilibrado es el ins--
trunento mds iddéneo para quc el aumentce de la renta nacional, traducido
en un Aaunentc de los recursos del scgure social, lleve sus beneficios a
teda la poblacidn mediante un permanente y progresivo mcjoramients de -

las prestaciones.

Lo anterior, sin embargo, scrA sclamente posible cuando se revi--
sen los sistenas actuales de financiamiento que permiten trasladar las
cargas del scguro socinl sobre los consumidores y por ende sobre la mis-
ma poblacidn protegida, anuldndosc en conscecuencia la funcién del segu--
ro social cono instrumento de redistribucidn de ingresos basada cocn un --

aunento de 1la remunceracidén global del trabojo represcntado por un con---



/
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junto de prestaciones sociales y ccondémicas, a travds de una correlati-
va disminucidén de la gamancia del empresaric y que actda asi come un --
factor de equilibrio y paz social, la que sc traduce cn un estimulo a -
1a inversidén favorable al incremente de la produccién nacional, basc y

fundamento de la creacidén de riqueza.

TIT.- La partieipacidn del segurc socinl cn el financiamicnto del
desarrollo representada en la construccidén de obras de capital social -
fijo, factor determinante pars favorecer ¢l rendimiento de las inversio-
nes externas e internas, canalizandc el ahorro colectivo a través de una
labor eminentemente social, constituyc unn contribucidn sustantiva en -
faver de la participncidn en los beneficios del incremento de la produc-
tividad resultante del desarrollo econdmico, que repercutiendo a su vez
en el consumo generador de nuevas inversicnes significa un estimulo al -

progreso econdmico nacional.

IV.- Existe una completa interdependencia entre los aspectos so--
ciales y econdémicos de la integrncidn centrcamericana, emprendida e im-
pulsada por los prises del Istme en un decidido y firme propdsito de --
alcanzar el desarrollo econdémico por medic de un csfucrzo comin de coo-
peracidén regional. La adopcidén de una politica regional de seguridad --
social encaminada a garantizar a los trabajadores su participacidén en -
los beneficios obtenidos del desarrollo ccondmico mediante una clevacidn
de su nivel de vida, estd representada: en 1n protcccidn 2 1os dercchos
de seguridad social del trabajrdor migrante y en la uniformacidn de las

garantias sociales que traducida ¢n una equiparacidn de las cargnas fis-

cales respectivas permite sin ventajas unilaterales 1a Sptima utiliza--
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cidén de los recursos humanos que contribuyen al aumento de la produccidn
regional y, consecuentemente, son un poderoso factor para transformar --
las actuales necesidades e¢n el bienestar colcctivo de los habitantes del

Istmec centroamericano. -
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