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EL COSTO DE LA ADMINISTRACION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL*

Por Franz KoRrINEK
1. INTRODUCCION

El tema “El costo de la administracién de la Seguridad Secial”, cubre,
en el fondo, todas las cuestiones relacionadas con la gestién y economia
de las Instituciones administradoras del seguro contra diferentes ries-
gos; por lo tanto, huelga subrayar la importancia del estudio empren-
dido por la Asociacién Internacional de la Seguridad Social, as{ como
el recordar que la Mesa Directiva de Ia Asociacién Internacional de la
Seguridad Social, en ocasion de una reunién extraordinaria, recomen-
dé a la Comision Permanente de Organizacién y Métodos, dar priori-
dad a esta cuestién en su programa de actividades futuras.

Por otra parte, tampoco’es necesario llamar la atencién de los ad-
ministradores de la Seguridad Social hacia las dificultades mayores que
el estudio presenta en el plano internacional. Estas dificultades obedecen,
principalmente, a que el objetivo primordial de toda investigacién en
este campo consiste en poder llegar a medir y a comparar este costo. Se
corre el riesgo de que los esfuerzos realizados en una institucidén para
mejorar la organizacion y los métodos de gestidn tengan un alcance k-
mitado, si esta institucién no puede referirse mds que a su propia ex-
periencia.

Los mutltiples aspectos del tema en cuestidn, Ia necesidad de precisar
los cauces y los limites de las investigaciones basadas en la interpretacion
racional del lenguaje de las cifras homogéneas, han sido largamente discu-
tidos en mas de una ocasién. Nos limitaremos a recordar brevemente los
trabajos de la II Reunién de la Comisién Permanente de Organiza-
cién de Métodos (Munich, mayo de 1960); Ias actividades de un grupo
de trabajo de Ia Comision Regional Americana de Organizacién y Mé-
todos, de la cual fue relator el sefior M. Huerta Maldonado y en el cual
colabord el sefior G. Arroba, en su calidad de Asesor Técnico de las
Comisiones Regionales Americanas; las observaciones, ideas y sugeren-
cias que figuran en los estudios redactados por los sefiores M. Braudo,
M. Putti y H. W, Stockman, los informes presentados a la Il Reunién
de Ia Comisién Regional Americana de Organizacién y Métodos (Meéxi-
<o, D. F., marzo de 1963) por ¢l sefior R. Moles, por el sefior G. Arroba
y por el sefior M. Putti; y “last but no least”, el estudio sobre “El costo
real de la administracién de la Seguridad Social”, publicado en el bo-
letin de la Asociacién Internacional de la Seguridad Social, cuyo autor,
el sefior B. Pirnay, ha dade nuevos puntos de vista que colocan en primer
plano la realidad econdmica del problema.

* Informe presentado a la “IIT Reunidn de la Comisién de Organizacién y Mé-
todos de la A. I. 8. 8. {Ginebra, 25-26 de septiembre de 1963}.
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Todo esto, proporciona un material abundante y extremadamente
atil para abordar dicho problema.

2. CONSIDERACION DE PRINGIPIO

Se trata de determinar el costo que importa el fundonamiento de
los regimenes de Seguridad Social. Al especialista no solamente le inte-
resa el importe absoluto del costo de la administracién, también quiere
saber, en ultima imstancia, cudl es la relacion entre los gastos y los
resultados.

Los regimenes de Seguridad Social son instituciones complejas, alta-
mente organizadas, cuyos detalles de funcionamiento no son fdciles de
captar. Sin embargo, puede sostenerse que ciertas formas de proceder,
que se desarrollaron en las empresas industriales a efectos de determi-
nar los costos, podrian ponerse al servicio de nuestra encuesta, la misma
que podemos equiparar al método consistente en obtener el precio de
costo del producto terminado, haciendo la suma de los precios de costo
de las materias primas y los precios de costo de las diferentes operacio-
nes de produccién, procedimiento tentador por su esencial simplicidad.

Los regimenes de Seguridad Social no producen bienes propiamen-
te dichos, pero su actividad se manifiesta en las prestaciones otorgadas.
En efecto, Henan la funcién de repartir las cotizaciones percibidas al
momento de la realizacién del riesgo y bajo la forma de prestaciones.

3, UNIDADEs DE LA ENCUESTA

Se trata de estudiar, por una parte, las unidades funcionales —re-
gimenes— vy, por otra parte, las unidades organizacionales —institucio-
nes—. Dada Ia frecuente confusién de estas unidades (una institucién ad-
‘ministra varios regimenes, un régimen es administrado por varias ins-
tituciones) se deberd proceder con cuidado, para que sea posible utilizar
los datos desde ambos puntos de vista, En general, los datos son propor-
cionados por las instituciones. Debe tomarse en cuenta este hecho en la
redaccidon de cuestionarios.

4. DIvisION FUNCIONAL

Puede dividirse la actividad de las instituciones (funciones genera-
doras de gastos) en grupos generales, como sigue:

1. recaudacién de las cotizaciones;

2. administracién vy organizacion;

3. reparto y pago de las prestaciones;

4. otras funciones,

La subdivisién complementaria resulta del Anexo A, que toma en
cuenta a los organismos pagadores. Este esquema de divisién debe servir
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de base a toda la encuesta, Ciertamente, la indicacién inmediata de los
gastos correspondientes a las diferentes funciones no serd posible por el
momento, salvo en casos muy raros. Provisionalmente nos limitaremos
2 las indicaciones verbales sobre €l esquema de divisién considerado co-
mo cuestionario,

5. METoDO DE DETERMINACION DE LOS GASTOS FUNCIONALES

El siguiente método de encuesta parte de la consideracion de que
las diferentes funciones de los regimenes de Seguridad Social, no son,
esencialmente, mds que prestaciones de servicios (= resultado de Ia
produccién == producto). Por lo tanto, puede establecerse su valor de
acuerdo con el mismo método utilizado para el cdlculo del costo de un
producto de la industria. Si se acepta este punto de partida, deberdn
aclararse algunas cuestiones [undamentales.

6. EL VALOR Y LOS ELEMENTOS DEL COSTO

El valor total de una prestacién resulta:

12 del valor de la prestacién inmediata que recibe el bene.ficiario;

29 del valor de otras ventajas materiales que recibe el beneficiario

de la prestacidn, como consecuencia suplementaria de la presta-
cidn;

3¢ del valor de los gastos que acarrea la creacion de las condiciones

técnicas necesarias a la prestacién, la determinacién individual
y, finalmente, €l pago mismo de la prestacidn.

Desde el punto de vista de nuestra encuesta, lo mds interesante es el
valor indicado en el punto 8°. E1 valor de la prestacién en sentido es-
tricto (valores indicados en los niimeros 12 y 29) no s¢ tomard en cuenta
mas que para fines de comparacién.

Los precios de costo de la prestacién representardn, por lo tanto, su
valor. 8i excluimos por adelantado los costos de la prestacién en sen-
tido estricto y si no se considera mds que los gastos de la prestacidn, nos
daremos cuenta de que, ademds de las instituciones de Seguridad Social,
intervienen otras administraciones, que en ciertas circunstancias sopor-
tan ellas mismas los gastos de administracién (otros organismos pagado-
res). No es de utilidad para nuestra encuesta determinar con exactitud
los gastos de administracién que no estdn a cargo de instituciones de
Seguridad Social. Cuando los gastos de otras instituciones se absorben
por instituciones de Seguridad Social en calidad de gastos de servicios
de prestaciones, deben figurar en el precio de costo sin examinar los
detalles.

Si logramos descomponer ¢l proceso técnico de “actividad adminis-
trativa”, siguiendo ¢l desenvolvimiento del trabajo, en series cortas de
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encuestas, podremos determinar la duracién del trabajo empleado en
cada manipulacién u operacién. Si ahora evaluamos Ia duracién del
trabajo correspondiente a una operaciéon determinada, los materiales
consumidos y su precio de costo, obtendremos una parte de los gastos
de administraciéon relativos a la operacién. Respecto a esto, se trata,
generalmente, de costos variables, dependiendo el importe de estos gas-
tos de la calidad de las operaciones estudiadas, Debe considerarse justo
dirigir la atencién, sobre todo, a esta categoria de gastos, ya que ahi
las posibilidades de medidas de racionalizacién son evidentes y, el efec-
to de tales medidas, puede comprobarse ficilmente,

Los costos fijos podrin también determinarse; pero para ello no es
necesario un andlisis parcial complicado. De lo anteriormente dicho
resulta que debe entenderse por costos fijos, todos los gastos que son
relativamente Independientes del numero de casos de prestacién y del
procedimiento seguido para su reglamento. Relativamente independien-
tes solamente, ya que un aumento, por minimo que sea, del numero de
los casos de prestaciones, mds alla del méximum de capacidad, acarrea
una elevacién o crecimiento desproporcionado de los costos fijos en
relacién al aumento de las prestaciones, como podrd apreciarse en €l
ejemplo siguiente,

La capacidad mdxima de una institucién se alcanzaria al utilizarse
plenamente los locales existentes, Jas mdquinas y haciendo trabajar a
todo ¢l personal por equipos, existiendo un millén de casos de presta-
ciones por afio. Al presentarse 100 casos adicionales durante el afio en
curso y durante los afios siguientes, serfa suficiente para constreiiir a
la institucién a hacer inversiones cuyo costo estaria fuera de proporcién
en relacién al aumento efectivo de los casos de prestacién, ya que serfan
necesarios nuevos locales, asi como aumentar el personal, y el adquirir
maquinas de mayor capacidad. El crecimiento Iatente de capacidad asi
obtenido, alcanzard a un miltiplo de los casos excedentes efectivos, pero
los gastos realizados corresponden al pequefio ndmero de casos efecti-
vos, en el sector de los costos fijos.

En consecuencia, los costos fijos se estimarin por adelantado, por
regla general, y no podrdn sufrir ninguna influencia o ninguna influen-
cia simple. Por otro lado, es precisamente la parte del costo fijo Ia que
es facil de establecer, ya que puede admitirse que la parte en esta cate-
goria de costos es Ia misma para cada caso de prestacion. Si se acepta es-
ta hipdeesis, bastard con determinar el monto total de los costos fijos y
de repartirlos entre las prestaciones,

7. DETERMINACION DE LOS GASTOS VARIABLES

Antes que nada, deberdn ordenarse las operaciones propias del des-
envolvimiento organizado de una cierta actividad administrativa, segin
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sus relaciones con el resultado. Asi, la fijacién de una prestacién se com-
pone de un nimero mas o menos grande de operaciones, segin la or-
ganizacién del régimen y la complejidad de las prescripciones legisla-
tivas. Lo que sea cierto sobre la fijacién de las prestaciones, lo serd
también de cualquiera otra funcién principal.

Si descomponemos asi la actividad entera de una institucién en
una serie de operaciones breves y ficiles de captar —consistiendo el me-
jor medio en seguir el proceso de la operacién desde el resultado hasta
el origen—, es posible evaluar las manipulaciones correspondientes a
Ias diversas series de los casos estudiados desde el punto de vista de la
duracién del trabajo, de los materiales y de los gastos ajenos cuya ero-
gacién ha sido necesaria. Cada serie, tomada por separado, arroja un
resultado intermedio. La combinacién de los resultados intermedios de
las series, de las cuales se compone una actividad administrativa deter-
minada, nos dard los gastos variables. Si un numero suficiente de casos
practicos se examina por el procedimiento expuesto, los gastos variables
medios pueden determinarse también, tanto para cada serie como para
cada actividad administrativa de que se componen las series.

La exposicién de los principales rasgos del procedimiento debe com-
pletarse con algunos detalles importantes,

Para poder calcular los gastos de salarios mds [acilmente, deberd
dividirse al personal en grupos, segin la calificacién de la actividad
ejercida, y, consecuentemente, por el monto de la remuneracidén, des-
pués de determinar el salario medio por hora de cada grupo principal.
Para la evaluacién de las actividades que persigue la encuesta en las
diferentes series, servird como punto de partida este salario medio.

Los gastos de adquisicién de una instalacién propia o los originados
por el arrendamiento de miquinas, en su caso, s¢ conocen. Por 1o tanto,
desde ahora es posible tomar en cuenta el costo proporcional o las tasas
de amortizacién proporcionales de las maquinas o de la maquina asi co-
mo el considerar, en el cdlculo, el monto establecido segtin la partici-
pacién de las miquinas en trabajos determinados. Huelga decir que los
gastos de materiales y Jos gastos de personal relativos al mismo caso de-
berin considerarse por separado.

Ademds, serd ventajoso estudiar un numero representativo de casos
pricticos y de escoger, para esto, una visién de conjunto de todos 105
casos de esta naturaleza.

Un ejemplo dard mayor claridad a esta exposicién. Todos los datos
tomados como base, se escogieron en forma arbitraria. El desenvolvi-
miento del trabajo ha sido extraordinariamente simplificado. Los mon-
tos se expresan en chelines austriacos, pero, para comparacién interna-
cional, pueden ficilmente convertirse a magnitudes comparables (ver
lo expuesto bajo el nimero 10 “Medidas y datos”). El ejemplo sirve
tmicamente para explicar el método utilizado.
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SERVICIO

CASTOS DE PERSONAL DE OTRAS
GASTOB OF MATERIAL INBTITUCIONES
PUNTOS & BSTUDIAR . Chelines CATBEGORIA A CaTzooriA B CaTEGORIA ToTavr Costo an
Ohjeto Trahajo | Chelines
Horas | Chelines | Horas | Chelines | Horas | Chelines | Horas | Chelines
Orden
I.—ORDEN DE ASIGNACION perma-
nente
a) Instruccidn y control...] Férmula... ....1 0.15 —— — 0.1 2.00 0.056 1.25 0.15 3.25 Imj
Férmula... .....1 015 0.1 1.50 0.1 2.00 0.05 1.25 0.25 4.75 | puesto - 00
b) Asignacién por perfodo Impues-
depago............ to co-
rriente
¢) Instruccién de cese y
¥ control. ... .. ceer.| Férmuta.. ... ..., .15 0.05 0,75 0.05 1.00 0.05 1.25 0.15 3.00 | ndamere
' ' de meses! 300.00
I1.—CoNSTATACION DE DERECHO
2) Registro de la solicitud
reeibida. ........... Ficha........... 020 01 1.50 — — — — | 01 1.50
b) Estahblecimiente de un
acto ¥y transmisidn
oicial...... ..,.... Cubiertas, piezas
justificables in-
teriores........ 5.00 04 6.00 — - — — 0.4 6.00
¢) Transmisiones al fun-
cilonario encargado
del examen y manipu-
lactén,.......... p . 0.05 0.75 - — 0.05 1.25 0.1 2.00
d) Comprobacién de las in-
dicaciones ¥ de docu-
mentos justificables. . — — 0.5 10.00 — — 0.5 10.00
€) Orden de examen...... 2cartas....... .. 0.80
0.4 6.00 0.4 8.00 — — 0.3 14.00 Uso 3.00 |
2 formulas. .. .. 0.30
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SERYVICIO
GASTOS DE PERSONAL DE OTRAS
(GABTOS DE MATERIAL INSTITUCIONES
PUNT(OS A BSTUDIAR Chelines
CATEGORIA A Categoria B CaTeGoRIA C ToTawu
Objeto T . Costo en
tabajo | Chelines
Horas [ Chelinea| Horas | Chelines | Horas | Chelines | Horas | Chelines
) Archivo y manipulacién| o) férmulas de
archivo..... 0.15
b) orden........ -— 0.2 3.00 — — — — 0.2 3.00
g) Control de la orden de
EXAINET . . anvvenoss — — —_ — —_ 0.1 2.50 0.1 2.50
k) Céleulo de la prestacién| Hoja de edleulo...] 1.00 e — | 20 40.00 — | 20 40.00
%) Orden de informacién: | Férmula......... 1.00
%) solicitante
4¢) sitio de destino...., Férmula......... 0.15 10 15.00 0.5 10.00 — — 1.5 25.00
7)) Control.............. — — — — 1.0 25.00 1.0 28.00
k) Expedicién, manipula-
CIBD .. L vt Sobre........... 0.05 0.5 7.50 - - — — 0.5 7.50 Uso 5.00
1) Registro, clasificacion. . — 0.3 4.50 — — — — 0.3 4,50
9.10 3.1 46.50 3.65 1 73.00 1.3 32.50 8.05 | 152.00 315.00
8 horas 3 minutos Chelines 152.00
Por servicio de otras institueiones ” 315.00
Gastos de material 9.10 Chelines 476.10
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Categorias de personal:

Categoria A: Personal auxiliar y dactilégrafos. Costo me-

dio porhora ....... ... .ol 15 chelines
Categeria B: Personal de administracién y de contabili-
dad: Costo medio por hora .............. 20 chelines

Categoria C: Personal de control: Costo medio por hora 25 chelines

El cuadro indica la forma de determinacién de los gastos de admi-
nistracién variables exigidos por la atribucién de una pensién de vejez
El ejemplo se compone de dos series de investigaciones:

I. Orden de asignacion,

II. Comprobacién del derecho a la prestacion,

En ninguna de las dos series figuran las diferentes actividades admi-
nistrativas, En estas actividades, los materiales consumidos y su costo se
indican en la primera columna,

La segunda columna contiene, subdivididas en categorias de perso-
nal, la duracién de trabajo empleado, en horas o en fraccidon de horas, los
gastos relativos a la duracién de trabajo indicada, y finalmente, la dura-
cién total de trabajo con los correspondientes gastos totales de personal.

En la tercera columna aparecen las erogaciones por servicios de otras
instituciones (por ejemplo el correo), a las cuales recurrid la institucién
en conexion con la operacidn,

Por ejemple, la tercera linea contiene las indicaciones siguientes: en
ocasién de la entrega de la notificacién de cese, se llena una férmula,
que cuesta sin llenar 0.15 chelines, por un funcionario de la categoria A
(dactilografos) en tres minutos (estos tres minutos de trabajo cuestan,
dentro de esta categoria de personal, cerca de 0.75 chelines), preparada
esta operacién por un funcionario de la categoria B (personal adminis-
trativo y personal de contabilidad) en tres minutos (en esta categoria,
tres minutos de trabaje cuestan 1 chelin), se controla por un funcio-
nario de la categoria C (personal de control} (costo: 1.25 chelines).
El total de los gastos (el material y personal de esta operacién) asciende
a 3.15 chelines,

Hasta aqui, las condiciones que deben crearse para obtener datos
funcionales. Se sugiere analizar la posibilidad de tales estudios en ma-
teria de costos.

8. EsTUDIO DE LOS FACTORES DE LOS COSTOS

Es posible calcular los gastos de administracién de una institucién
determinada en el curso de un periodo dado, deduciendo del haber to-
tal, existente al principio —después de agregar toedos los ingresos del pe-
riodo estudiado—, todos los gastos de prestaciones, de inversiones y todos
los importes devueltos a la reserva (al haber). Puede considerarse que la
diferencia representa el total de los gastos de administracion hechos du-
rante el periodo estudiado. Es evidente que lo mds importante, aqui,
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es la denominacidén de los diferentes puestos. Sin liegar al extremo de
propagar la idea de creacién de un plan internacional de cuentas para
los regimenes de Seguridad Social, serd, sin embargo, necesario tender al
contenido de las denominaciones de costos mds importantes. Ademis,
deberdn establecerse principios comunes para la evaluacién. Puede esco-
gerse entre el valor relativo, que corresponde a la utilidad de la presta-
cioén, y Ia utilidad absoluta, correspondiente al costo de la prestacién,
Sera deseable evaluar segtin el precio de costo y operar, asi, mediante el
uso de conceptos de valores objetivos.

Las tareas que se presentan a las instituciones de Seguridad Social son,
en general, las mismas. Por razén de la diversidad de las soluciones po-
sibles, los regimenes no tienen sulicientes puntos en comun para permi-
tir un examen comparativo de los costos. De estas diferenciaciones resul-
tan para nuestra encuesta, algunos problemas.

Por principio de cuentas solamente cabe la comparacion entre regi-
menes idénticos o muy semejantes. Por lo tanto, serd necesario determi-
nar, de acuerdo con las caracteristicas objetivas, categorias de regimenes;
s6lo dentro de estas categorfas es posible una comparacién.

Dado que las concepciones de los especialistas, en lo referente a los
gastos de administracién, son muy divergentes, es absolutamente nece-
sario determinar el sentido estricto del contenido de este concepto. Po-
demos decir que el éxito de la encuesta depende de esta delimitacién,

Ademds, seria indispensable utilizar, de comdn acuerdo, cifras de me-
dida susceptibles de representarse independientemente; por ejemplo las
variaciones de curso del valor de la divisa nacional, o de otras manipula-
ciones monetarias durante la encuesta, bajo la forma de relaciones o
como cocientes.

Podrfa ser ventajoso experimentar primeramente, con la ayuda y la
colaboracion de Ias instituciones de alguna regién determinada, 1a posi-
bilidad préctica de aplicar principios y métodos establecidos en comun,
y de examinar los datos as{ obtenidos en lo referente al grado de su va-
lor de significacion. No debe olvidarse que el estudio y la comparacidn
de los gastos de administracién constituyen una incursién en tierra des-
conocida. La encuesta preliminar deberia, si es posible, acompafiarse de
una investigacién sobre los costos de funcionamiento. Después de pro-
fundo estudio de los documentos que tratan de estos te€mas, forzosamente
deberd admitirse que numerosas instituciones de Seguridad Social, has-
ta hoy, no han emprendido investigacién interior alguna, de esta natu-
raleza, o, si lo han hecho, ha sido en escala muy reducida,

Ciertamente, seria deseable que, no obstante la diversidad de los re-
gimenes, pudieran recopilarse datos sobre los costos, que representarian
de manera general los gastos para categorias similares de actividades vy,
finalmente, el conjunto de los gastos de administracion de cada régi-
men, bajo una forma que ofreceria a los regimenes de otros Estados un
material de estudio y la base para reformas de organizacidn,
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Es en este sentido, que buscaremos a continuacion presentar algunas
proposiciones tendientes a establecer los principios y el método de la
encuesta, segan los factores del costo, con los cuestionarios correspon-
dientes. La encuesta sobre los factores del costo no arrojard, ciertamente,
una visién de conjunto de las relaciones existentes entre la actividad
generadora de gastos y los gastos correspondientes, tan exacta como la
que puede obtenerse mediante la encuesta sobre los costos funcionales.
La tnica ventaja de este método es de orden prictico y consiste en que
los datos deben ya existir, en gran parte, sin que Sea necesario procu-
rarselos con anterioridad, mediante encuestas complicadas y de larga
duracién.

9. CLASIFICACION DE LOS REGIMENES

Por principio de cuentas puede considerarse como poco fructifero
comparar el total de los gastos de administracién de un servicio nacional
de salud, como €l de la Gran Bretafia, con el de una caja austriaca de
enfermedad, por ejemplo. La comparacion serd inadecuada, aun si se
lograra separar de los gastos de administracién globables, los gastos de
la caja austriaca de enfermedad acarreados por el servicio de prestacio-
nes en dinero, ya que el servicio nacional de salud no percibe los fondos
necesarios para su funcionamiento, de las cotizaciones de los asegurados,
y bajo la rabrica “Constitucién de los Recursos” no figura, para ella,
ningin renglén de gastos de administracién, o muy poco.

Igualmente, no podria admitirse una comparacién entre los gastos
de administracién de una institucién obligada a proporcionar prestacio-
nes de invalidez, en dinero, por una parte, y los gastos de administracion
de una institucién que paga indemnizaciones de enfermedad, por otra
parte. También serd importante, en este caso, saber si la institucidn
administra varios regimenes. Finalmente, la importancia economica, €s
decir, el voelumen de los recuarsos invertidos, el mimero de los asegurados
o de los pensionados protegidos y la capacidad de otorgamiento de pres-
taciones, tendrdn un papel que no debe subestimarse en el estableci-
miento de las comparaciones.

Por lo tanto, deberd, antes que nada, determinarse buscando respues-
ta a algunas preguntas, cudl es la estructura de la imstitucién, cudles
son las tareas que debe desarrollar, cudl es la forma de organizacién de
que se sirve para cumplir con las tareas que le han sido asignadas y cudl
es su importancia. Finalmente, serd necesario allegarse datos que permi-
tan obtener conclusiones sobre su funcién econdmica.

8i se clasifica a los diferentes regimenes de Seguridad Social segun
su sistema de financiamiento, los regimenes financiados por medio de
las cotizaciones de los asegurados y de sus empleadores y que provean
a la percepcion de las cotizaciones por medio de sus propios érganos
{Grupo A), se diferencian netamente en su estructura, de los regimenes
financiados, no por medio de cotizaciones, sino por medio de impuestos,
sin que sus 6rganos participen en recaudacién de los fondos (Grupo B).
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Segun la constitucién de los recursos acarree o no para la institucién
gastos de administracién, en sentido técnico, el primer grupo principal
de regimenes deberd distinguirse del segundo grupo principal.

El segundo grupo de la clasificacién, es una resultante de las carac-
teristicas “riesgos cubiertos” y “forma del servicio de prestaciones”. Estd
claro que la estructura y la importancia de los gastos de administracién
de un régimen de seguro de enfermedad que no proporciona mis que
prestaciones en especie, serdn del todo diferentes a la estructura y a Ia
importancia de otro régimen de seguro de enfermedad, asi éste provea
o no provea mis que prestaciones en dinero. Cual no serd la magnitud
de la diferencia entre los regimenes del seguro de enfermedad y, por
ejemplo, los regimenes de prestaciones familiares, y, sobre todo, de aque-
llos que administran varios regimenes.

Puede considerarse que, para nuestros objetivos, es suficiente distin-
guir los siguientes grupos de ramas de seguro y formas de prestaciones.

Tipo 1 — Regimenes para el caso de enfermedad que no proporcionan
mds que prestaciones en especie;

Tipo 2 — Regimenes para el caso de enfermedad que no proporcionan
mds que prestaciones en dinero;

Tipo 3 — Regimenes para el caso de accidentes de trabajo y de enfer-
medades profesionales que no proporcionan mds que presta-
ciones en especie;

Tipo 4 — Regimenes para el caso de accidentes de trabajo y de enfer-
medades profesionales que no proporcionan mds que presta-
ciones en dinero;

Tipo b — Regimenes para €l caso de invalidez;

Tipo 6 — Regimenes de seguro de vejez y de muerte;

Tipo 7-- Regimenes para €l caso de maternidad que no proporcionan
mds que prestaciones en especie;

Tipo 8 -- Regimenes para el caso de maternidad que no proporcionan
mis que prestaciones en dinero;

Tipo 9 — Regimenes para el caso de desempleo;

Tipo 10~ Regimenes de prestaciones familiares.

Si se combinan las cifras de los tipos, podra expresarse, claramente,
cualquier variacién de estos tipos de regimenes. Por ejemplo, una insti-
tucién que proporciona prestaciones en especie y en dinero para el caso
de enfermedad y también para el caso de maternidad, se caracterizard
por la combinacién 1 2 7 8, y una institucién que proporcione prestacio-
nes de invalidez, de vejez y de muerte se caracterizard por la combina-
cién 5 6.

$i la institucién mencionada en primer término, en €l ejemplo, dis-
pone de servicios propios para la percepcién de las cotizaciones, podrd
catalogdrsela como perteneciente al grupo A y al Tipo 1278; si éste
no es el caso, pertenecerd al grupo B, 1278,
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Ademds, serd indispensable distinguir las instituciones de acuerdo
con su importancia, ya que debe eliminarse, con el mayor grado de pro-
babilidad, la posibilidad de comparacién inadecuada. Sin que deba en-
tenderse por ¢llo que la utilizacién de otras magnitudes como elementos
de comparacién sea imposible, estimamos que el numero de personas
protegidas en relacién, por una parte, con los ingresos totales y, por
otra parte, con los gastos totales del régimen, es el criterio mds apropia-
do para clasificar a las instituciones por orden de importancia. Estos
datos permitirdn también, obtener conclusiones sobre la funcién econd-
mica de los regimenes, si tomamos en cuenta, también, el ingreso por
habitante de la poblacién del pais.

10. MEDIDAS Y DATOs

Comparar equivale a medir. Toda medida es una magnitud de com-
paracién y es “medida” solamente por el hecho de que se le reconoce
de modo general, por convencién tdcita o expresa, y permanece sin
alterarse en su esencia.

Nuestra encuesta tiende a establecer comparaciones. Todos los da-
tos reunidos deben, finalmente, permitir hacer algumas comparacio-
nes, lo que presupone que, antes de sacar las conclusiones para obte-
ner los datos, debe disponerse de una medida para los mismos datos.
S6lo podrdn utilizarse aquellos datos que puedan referirse a una me-
dida comtin sin modificarse ,en relacién a otros datos, por esta
conversién, La eleccién de la medida dependers, por lo tanto, de Ia
forma de los elementos del dato, por una parte, vy, por supuesto, del
grado de confianza que amerite la medida, por otra parte.

Los elementos de los datos de la encuesta serdn los nimeros de ca-
s0s ¥ los montos. Los nGmeros de casos se expresardn en multiplos de
la unidad de una situacién (persona protegida) o de un hecho (atri-
bucién de una prestacion determinada), los importes en la unidad
monetaria del Estado de que se trate.

Como hipdtesis de trabajo puede considerarse como admisible, de
acuerdo con la clasificacion expuesta, aplicar el mismo criterio a situa-
ciones o hechos en los regimenes pertenecientes a la misma categoria.
Asi, puede conservarse incélume, en la misma clase de regimenes, la
medida *“nimero de casos” ya utilizada para los elementos de los da-
tos. Respecto a los datos expresados en ntunero de casos, puede, por
lo tanto, prescindirse de Ia creacién de una medida especial.

Los datos correspondientes a importes expresados en divisas dife-
rentes presenmn una fisonomfa bien distinta.

Una comparacion inmediata de estos montos, no tiene, evidente-
mente, mayor significacién. La técnica estadistica conoce, sin embargo,
diversas posibilidades de convertir estos datos a una medida comin
de valor. En principio, toda conversion de esta naturaleza descansa
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sobre la eleccién de un bien determinado o sobre una combinacién de
bienes como unidad de cuenta.

Examinaremos cuatro posibilidades, a saber, la utilizacién de:

a) tarifa de cambios;

b) promedios sacados de la contabilidad del ingreso nacional;

¢) costo de una hora de trabajo;

d) combinacién de bienes (canastas de provisiones), que darin la
medida del poder de compra interior de una divisa.

ad a)

Este método importa la utilizacidon como unidad de cuenta de una
cierta unidad monetaria, por ejemplo, el délar norteamericano, por
medio de la tarifa de cambios, Pero toda unidad se afecta por el hecho
de que las cotizaciones de los cambios sufren la influencia de factores
no econdmicos y, con frecuencia, no reflejan el poder de compra efec-
tivo de la divisa. Se producen dificultades suplementarias cuando se
seftalan tarifas de cambio diferenciales con base en relaciones diferen-
tes.

ad b)

Tgualmente, podemos imaginar como unidades de medida las cuo-
tas partes por habitante de magnitudes econémicas globales, tales co-
mo el ingreso nacional (= producto nacional neto en hase al costo
de los factores) por habitante. Se nos presenta aqui la cuota-parte del
ingreso efectivamente diferente en las diversas economias nacionales,
como causa de distorsién; la separacién rebasa, en bastantes casos, la
relacién 10:1*. El efecto de la distorsién es particularmente claro cuan-
do se compara a dos paises cuya divisa tiene aproximadamente €l mis-
mo poder de compra, como los Estados Unidos de Norteamérica y el
Canadd, enire los cuales cabe la posibilidad, poer lo tanto, de¢ hacer
comparaciones, pero donde el ingreso por habitante presenta una dife-
rencia considerable. Los datos comparables por si mismos, serian con-
vertidos a datos modificados, desde el punto de vista de la encuesta, por
influencias exteriores.

ad c)

Aun podria considerarse el salario medio por hora de un obrero.
Pero esta magnitud desde un principio tropieza con las mismas objecio-
nes que el ingreso nacional por individuo, aun cuando la separacién no
alcanza la misma proporcién. Ademds, esta magnitud es dificil de defi-
nir estadisticamente y de comparar en la escala internacional.

* Ver P. N. Rosenstein-Rodan, “International Air for under developed countries”.
The review of Economics and Statistics, May, 1961,
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Sin embargo, uha mayor precisiéon del concepto de salario por hora,
permite debilitar considerablemente las objeciones presentadas: definese
como unidad, el valor de la hora de trabajo del personal administrativo
del régimen. Ya que, de todas formas, serd necesario, mds tarde, definir
el término “personal administrativo”, queda asegurada una definicién
uniforme. Ademds, puede admitirse que la calidad de horas de trabajo
proporcionadas en los diferentes regimenes de Seguridad Social es prac-
ticamente igual o en tode caso muy similar. Dado que se¢ trata de medir
el resultado de una actividad, la magnitud de un resultado cualquiera
puede expresarse en horas de trabajo empleadas para su consecucidn.
Pero otras magnitudes, como el costo real de la administracién, pueden,
sin graves dificultades, convertirse a horas de trabajo y anotarse dentro
de esta medida.

Ejemplo: El ntimero total de las horas de trabajo en un régimen es
de 100,000. Este régimen destina a los gastos de persenal un monto
equivalente a un milldn de unidades monetarias y a los gastos de mate-
rial destina una suma equivalente a 2.000,000 de unidades monetarias.
El total de los gastos de administracion representa 3000,000 horas de
trabajo, ya que las 100,000 horas de trabajo corresponden al importe de
los gastos de personal y 200,000 corresponden a los gastos de material,
segin la proporcion entre estos dos importes, o sea un total de 300,000
horas de trabajo.

Pero no debemos perder de vista que el empleo de esta medida tam-
bién estd expuesto a tropezar con algunas objeciones. Supongamos que
comparamos a dos regimenes que, con los mismos gastos de material,
exigen el mismo ndamero de horas de trabajo al personal administrativo.
Pero ¢l costo de la hora de trabajo es mis elevado en un régimen, posi-
blemente debido a que no se tenga recurso racional a elementos califi-
cados. Los gastos de administracién del régimen en el cual los totales
absolutos san mds elevados, sc expresardn, en horas de trabajo, mds bajo.
Aunque este efecto no tiene importancia prdctica considerable, no debe
descuidarse su significacién de principio.

ad d)

Toda comparacién internacional global de magnitudes econdmicas
no escapa al problema de 1a conversién a una divisa comtn. En los ilti-
mos tiempos se busca, cada vez mds, fijando el precio de las combina-
ciones de bienes apropiados, obtener una medida de valor utilizable v,
por ese medio, darse cuenta del poder de compra interior de una divisa.
Mencionemos las encuestas de Milton Gilbert,* que buscan establecer
una comparacién real entre las cuotas-partes por habitante de produc-
tos nacionales en los Estados de Norteamérica y en los paises de Eurcpa
occidental. Fste modo de proceder seria, tedricamente, el mis exacto;

* Milton Gilbert: Comparative National Products and Price Levels; A study of
Western Europa and the United States, Paris, 1958,
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desgraciadamente el material estadistico no es suficiente todavia para
englobar a todos los paises previstos en la encuesta proyectada. En todo
caso, serfa Util seguir la evolucién en el dominio de las comparaciones
del poder de compra, hasta que se retinan los datos, con el fin de poder,
eventvalmente, utilizar provechosamente nuevos resultados, para la com-
paracién de los gastos de administracién.

El problema de 1a medida comtn de valor no se planteara hasta que
los datos de los diferentes regimenes se hayan recopilado. Solamente el
método del costo de las horas de trabajo del personal de administracién,
expuesto en el punto C, estd en relacién directa con los datos que deben
solicitarse a los diferentes regimenes. Por lo tanto, se recopilara el mate-
rial estadistico necesario a este efecto, en el curso de la encuesta, a fin
de poder, en fodo caso, emplear este método, se establecerdn calculos de
control para los métodos a) y b} y se buscard utilizar los resultados obte-
nidos en el dominio de la medida del poder de compra interior de las
divisas. Ninguno de los procedimientos mencionados debe destacarse
a priori, pero el contenido de las indicaciones obtenidas, gracias a ellos,
debe interpretarse en relacién a la significacion del contenido de la me-
dida. ,

11. DELIMITACION DE LOS GASTOS DE ADMINISTRACIGN

Desde el punto de vista econdmico se considera como costos (gastos)
todos los gastos necesarios a la produccién de bienes. En un sentido mds
estricto se trata de los gastos que acarrea, para una unidad econdmica
determinada, la produccién de bienes determinados. Esta definicién,
aplicada a la organizacién de la Seguridad Social, excluye, en principio,
los gastos de prestaciones, asf como los gastos necesarios para €l servicio
de prestaciones, y, por lo tanto, también los gastos de administracién.
Pero, de ahora en adelante, se trata de representar los gastos de servicio
de las prestaciones y de separar los gastos de administracién del conjun-
to de los gastos ya definidos. Al hacer esto, debe tenerse presente que los
gastos funcionales existen también para otras unidades econdémicas, cuya
captacién debemos buscar mediante el uso del esquema del Anexo A.
Las siguientes enumeraciones se relacionardn, sobre tode, a las investi-
gaciones que deben emprender los regimenes en sus propios dominios.

Dada la diversidad que presenta la estructura de los sistemas de con-
tabilidad nacionales, asi como las reglas de evaluacién, estd claro que una
separacién de las diversas especies de gastos suficientes para nuestros
objetivos, s6lo podria obtenerse mediante una enumeracién de los gru-
pos de gastos, para los cuales exista acuerdo de ordenarlos en la catego-
ria determinada,

Como categorias de gastos de administracién, deben considerarse las
siguientes:

1. Los gastos de personal;
2. Los gastos de material;
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$. Los gastos especiales de control y de compensacion;

4. La amortizacién de los muebles e inmuebles al servicio de la
administracion;

5. Todos los demds gastos de administracion.

Las subdivisiones de estas categorias se indican en los proyectos de
cuestiones de la serie IL

ad 1) Observaciones explicativas - Gastos de personal

Se considera como parte integrante del personal adminisirativo a los
agentes cuya actividad consiste en crear las condiciones necesarias para
l2 ¢jecucién de las tareas que incumben al régimen de Seguridad Social
como tal.

No pertenecen a la categeria de personal administrativo los agentes
de las instituciones propias del régimen que proporcionan directamente
prestaciones en especie, particularmente los médicos, el personal para-
médico y el personal auxiliar.

Bajo rubro “indemnizacién de trabajos suplementarios”, se indicard
el total de la indemnizacién (remuneracién de base y todos los aumen-
tos eventuales), asi como las remuneraciones tarifadas.

ad 4) Observaciones explicativas - Amortizacion de los muebles ¢ inmue-
bles al servicio de la administracion general del régimen

En principie, las amortizaciones deben calcularse sobre el valor de
compra. Si s¢ rigen por otras prescripciones, por ejemplo, las amortiza-
ciones sobre el valor contable de Ios inmuebles y de los muebles, habria
lugar a:

a) efectuar 1a valuacidn del valor de las amortizaciones sobre el valor
de compra;

) Indicar, al mismo tiempo, los valores que resulten del procedi-
miento efectivamente seguido.

En ambos casos, deberd indicarse claramente el procedimiento segui-
do para obtener los datos.

El mismo procedimiento deberd seguirse para todas las medidas de
amortizacién, como el valor de edificios propios en donde estdn instzla-
dos servicios de la administracién general del régimen o el valor de los
predios sobre los cuales se sitven estos edificios, e igualmente para otras
medidas de amortizacién.

ad 5) Observaciones explicativas - Todos los demds gastos de la adminis-
tracion

En este grupo se comprenden todos los otres gastos que, por su na-
turaleza, no pueden ordenarse dentro de ninguno de los otros cuatro
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grupos; por ejemplo, los gastos especiales correspondientes al sector de las
relaciones publicas y otros similares. En cada caso se hard una breve ex-
plicacién, respecto de cada una de estas medidas de gastos.

12. INDICACIONES SOBRE LA ESTRUCTURA DE ORGANIZACION
DEL REGIMEN

Las diferentes indicacicnes y datos previstos hasta el momento, se
completardn y aclarardn, con breves notas sobre la estructura de orga-
nizacién del régimen. Cabe prever que en mds de una ocasidn, estas in-
dicaciones facilitardn la comprensién de los datos proporcionados por el
régimen.

13. RxunNIdN DE Los DATOs

Serd necesaric efectuar una eleccion entre los datos. Por lo tanto,
puede considerarse como conveniente dar una cierta extensién a la esfe-
ra de los datos. El programa de las cuestiones se ha repartido en proyec-
tos de cuestionarios y se ha heche una distincién neta entre datos de
administracién. El Secretario de la A.LS.S. enviard Ios proyectos de cues-
tionarios (en su forma actual o modificados durante las discusiones), con
las correspondientes explicaciones a los diferentes regimenes nacionales.

Los proyectos de cuestionarios de la serie I suponen los siguientes
grupos de datos:

Cuestionario 1 — Categorias de prestaciones, indicaciones de la existen-
cia de otras instituciones en el mismo campo de acti-
vidad;

Cuestionario 2 — Financiamiento, percepcién de las cotizaciones y ser-
vicio de las prestaciones en dinero;

Cuestionario 3 — Numero de personas protegidas, namero de casos de
prestaciones e importe de los ingresos y gastos;

Cuestionario 4 — Indica#ciones sobre la determinacidén de los indices.

Cuestionario 5 — Oxganizacién de Ia institucién, desenvolvimiento del
trabajo. -

Los proyectos de cuestionarios de la serie 11 s6lo comprenden cuestio-
nes relacionadas directamente con los gastos de administracidn:

Cuestionaric 1 — Gastos de personal, nimero de miembros del per-
sonal y reparto del mismo;

Cuestionario 2— E1 personal;

Cuestionario 3 — Gastos de material;

Cuestionario 4 — Compensacion de los gastos entre instituciones;

Cuestionario b - Gastos especiales de control y de establecimiento de
cuentas entre instituciones;

Cuestionario 6 — Ameortizaciones;

Cuestionario 7 — Todos los demds gastos de administracion,
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Los cuestionarios poseen la amplitud necesaria para dar cabida a in-
dicaciones especiales de gastos y para que éstas puedan explicarse.

14. RESUMEN

Primero, la encuesta proyectada debe limitarse a un pequefio grupo
de instituciones (regimenes). Los regimenes deberin clasificarse.

La encuesta sdlo se dirigivd a aquellos gastos que tengan la calidad
de gastos de administracién.

En la comparacién internacional, se buscard la superacidn de las di-
ficultades estadisticas que presenta el establecimiento de una medida co-
mun, mediante el control reciproco de los resultados, mediante ¢l em-
pleo simultineo de diferentes métodos de conversion.

Las indicaciones deberdn Hustrarse mediante una breve exposicién
de Ia organizacién administrativa de los regimenes.

Se utilizardn los cuestionarios para la comunicacién de los datos,

Los estudios de los castos, serdan tomados para la determinacién de
los costos de funcionamiento; a este efecto, el método expuesto sera el
utilizado.
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FUNCIONES RESULTANTES
DE GASTOS

ORGANISMO PAGADOR

Asgegurado

Los INTERMEOIARIOS

Empleador

QOtras Ingti-
tuciones de
seguro

Estado

El Régimen

A.—PERCEPCION DE COTIZA-
CION

1.—Comprobacién de la obligacidn de cotizacién.

2.—Céleulo del monte de la cotizacién

3.—Percepcidn de fondos

a)
&)

Percepeitn
Transferencie al régimen

4.—Contrel de las operaciones sobre 1-3

5.—Procedimiento contencioso judicial

1.—Direceién y disposicién de

la voluntad

a)
b

c

PN

Supervigilancia del Estado
Administracién auténoma
Direceién interior

B.~—ADMINISTRACION Y ORGA-
NIZACION DEL REGIMEN

2.—Fstudiog e investigaciones

a)

b)

c

e

Diversog estudios técnicos

Estpdio_s, técnicos de orga-
N1z5acion

Actividad juridica

3.—Informaeién y consejo

a)
b}

Informacién y consulta a
personas

Prenss, servicio de informa-
cidn, ete.

4.—Administracién interior

a)
b)

Administracién del patri-
monjo
Administracién del personal




FUNCIONES RESULTANTES
DE (ASTOS

ORGANISMO PAGADOR

Agegurado

Los INTERMEDIARIOS

Empleador

Otras insti-
tuciones de
seguro

Estado

El Régimen

5.~—Control sobre los puntos 1-4

C.——DISTRIBUCION T PAGO DE
PRESTACIONES DEL SE-
GURO

1.—Comprobacién del derecho
a la prestacion

a) Iistablecimiento de la de-
manda de prestacion

b) Transmisién de demandas
de prestacion

¢) Examen de la demands

d) Comprobacion del monto y
naturaleza de la presta-
eién

2.—Atribucién de la prestacidn

a) Prestaciones en especie
b} Prestaciones en dinero

3.—Control de las operaciones sobre el 1-2

tos -2

4.—Procedimiento contencioso judicial, en relacién con los pun-

D.—GAsTOS ESPECIALES POR

OTRAS FUNCIONES
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