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ESTUDIOS COMPARATIVOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS

Dr. Viadimir Rys
Jefe de los Servicies de Documentacion de 1a ALS.S.

INTRODUCCION

© Estudios comparativos internacionales estdn teniendo crecien-
te impacto sobre las diferentes ramas de las clencias sociales. %11 .con-
tribucién al progreso del conocimiento es esencial en vista del heche
que obligan al cientifico a darse cuenta de las limitaciones de su pro-
pio cuadro “hacional” de referencia.

- Dos fuentes principales de actividad pueden ser discernidas en
una investigacion nacional empirica de los problemas de seguridad so-
cial: las universidades y las organizaciones internacionales. Las univer:
sidades han sido un poco lentas para entrar en este campo debido a
las muchas dificultades gue se encuentran en cualguier proyecto se-
rio de investigacion. En primer lugar el investigador debe reunir un
nimero de requisitos antes de que pueda considerarse preparado para
un estudio nacional; asi, por ejemplo, para cualquier estudio vdlido de
instituciones sociales, conocimientos especializados de la materia tie-
nen gue ser respaldados por un conocimiento general de la historia
social de cada una de las naciones involucradas y una condicién “sine-
gquanon”, por un conocilhiento suficiente del idioma de cada nacion,
para asi permitir estudios directos de las fuentes originales o naciona-
les, a efectos de realizar los debidos intercambios. En segundo lugar,
la investigacion nacional es costosa, atn si el respaldo econdmico ade-
cuadoe estd disponible, cuandoe es cuestidn de encuestas en gran escala;
una red de contactos competentes, y una voluntad es requerida para
el trabajo de recolectar hechos reales. Esta competencia v buena volun-
tad de cooperar, en situaciones normales, no puede comprarse con
dinero.
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s este 1ltimo factor citado lo que di una gran ventaja z las
organizaciones internacionales en cuanto a encuestas nacionales. Las
organizaciones nacionales ya sea que tengan informacion necesaria pa-
ra contestar el cuestionario internacional o bien €l equipo necesario
capaz de producir las informaciones, si este no es el caso, la organiza-
cion puede fdcilmente obtener acceso a otros organismos o institucio-
nes capaces de dar las respuestas solicitadas, la cooperacién de organi-
zaciones miembros es normalmente gratuita y los resultantes ahorros
en el costo de un proyecto de investigacion son considerables.

8in embargo, las organizaciones internacionales frecuentemente
carecen de la aptitud cientifica necesaria. El contacto nacional respon-
sable para el otorgamiento de informacién puede ser un excelente es-
pecialista, pero quizd no sepa nada acerca de encuestas sociales y por
consecuencia manejarda mal el proyecto, particularmente si la jefatura
internacional no le da guias claras y precisas. Frecuentermente una pre-
paracidon satisfactoria de la jefatura también tiene uvmisiones, princi-
palmente por las mismas razones que son causa de los pobres resulta-
dos obtenidos a nivel nhacional. El funcionario internacional encarga-
do de un estudio quiza sea un experto en su propio campo, pero es Po-
cc probable que sepa mucho acerca e ias técnicas dz encuestas socia-
les; carece asi de la habilidad especializada que se necesita para hacer
de su estudio comparativo an trabajo profesional. El remedic obvio
para esta situacidn queda mds ea 1a cooperacion mutua enfre las uni-
versidades v las organizaciones internacionales, las universidades dan-
do la habilidad de investigacién y la observancia rigurosa de métodos
cientificos para obtener y analizar los datos de informacién y las orga-
nizaciones internacionales dando el conocimiento especializado y la lar-
ga experiencia de trabajar en ese campo en particular, asf como los
confactos nacionales y la huena veluntad correspondiente,

I—LAS DIFICULTADES DE LOS ESTIUDIOS COMPARATIVOS

Estas observaciones generalmente pueden ser consideradas co-
mo un antecedente a la materia de este articulo, la primera parte del
cual, tiene la intencién de no fratar tanto la cuestién de como hacer
estudios comparativos en materia de seguridad social, pero mds bien
c¢Omo no hacerlos, en otras palabras cdmo evitar ciertos crrores en in-
vestigacidn nacional que quizd no son aparentes para el investigador
Ppara quien el frabajo internacional no es una ocupacién de tiempo
completo. '
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La necesidad de hacer algunos comentarios al respecto, fué pues-
ta en evidencia por un estudio publicado el afio pasado en el American
Journal of Sociology (%), y por estudios inéditos que recientemente
han llegado a poder del editor del boletin de la “A.1.8.S.”.

Mientras se felicita calurosamente la decision de sus autores de
hacer de la seguridad social un sujeto de andlisis socioldgico, y su valor
para enfrentarse a una institucién social extremadamente compleja, es
un deber sefialar con un nimero de ejemplos como presunciones sin
base y errores, debido a carencias de conocimientos completos de la
materia al nivel internacional, pueden nulificar los resultados de lo gue
en ofras circunstancias serdn métodos analiticos legitimos. En un senti-
do més general, este articulo estd disenado para emitir una advertencia
severa contra cualquier intento de aplicar métodos cuantitativos a los
estudios nacionales de investigaciones sociales sin un examen cuidado-
so de los niveles de comparabilidad.

Gran cuidado debe tomarse en cuanto a la debida delimitacion
del alcance de la investigacién. Un lector cuidadoso del estudio AJS ex-
rerimentara algunas dudas concernientes a la definicion dada por la
institucion. Por seguridad social el autor en forma amplia entiende “La
proteccion de adquella parte de la poblacién que, por un razdn u otra, es
la no empleada en el campo del trabajo”. De hecho, usualmente, seguri-
dad social significa todo el conjunto de medidas obligatorias instituidas
para proteger al individuo y a su familia, contra las consecuencias de
una interrupcién inevitable o disminucién grave del ingreso disponible
para el mantenimiento de un nivel de vida razonable. Se podria argliir
que para los propdsitos de una comparacion general se puede tomar
por hecho una definicién amplia; pero el tomar cualquier cosa por he-
cho seria lo mismo qgue cometer el error mas elemental que pueda rea-
lizarse en los estudios nacionales (2).

(1) Phillips Cutright: Political Siructure, Eeonomic Development and WNational
Social Security Programs, American Journal of Sociology, March, 1965, pp.
537-550. Para mayor comodidad, se harj mencmn de este articulo en el pre-
sente texto como (estudio AJS)

{2) 7Para una urgente necesidad de verificar atin las afirmaciones hechas por algu-
nos autores generalmente reconocidos como autoridades, El estudio AJS, por
ejemplo usa algunas fuentes internacionales al sugerir que “Los programas
nacionales del Seguro Social iniciados en Europa a fines del sigle X1X, pri-
mero trataron el problema de pérdida de ingresos, resultante de los acci-
dentes del trabajo en la industria. (P. 538, col. 2). Esta afirmacién puede
aplicarse a algunos paises pero en general no es exacto de una manera general;
se encuentra que es la legislacién del seguro de enfermedad, la primera en
ser adoptada en la Alemania de Bismark en 1883; la mayor- parte de los
palses europeos introdujeron el seguro de enfermedad ya sea antes del segure
de accidentes, 0 al mismo tiempo.
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La falta de examen a todas Ias fuentes de informacion disponibles
tamnbién es de criticarse. El estndio AJS menciona que unas cuantas na-
ciones estdn disponibles para los datos completos de los planes de se-
guro social (*), Esta afirmacion estd muy lejos de ser precisa, en virtud
de que informaciones detalladas sobre la mayor parte de los regimenes
de seguros sociales en el mundo estan disponibles (), aungue no siem-
pre sean en inglés. El imperativo lingiiistico para cientificos sociales
ocupados en la investigacion nacional debe ser rigurosamente cbhserva-
do. Los datos comparables de que se carece ¥ 1a tarea del cientifico so-
cial es el de encontrar formas y medios de obtenerlos.

En cualguier tipo de invesfigacion social un mismo meétodo so-
lamente puede ser aplicado habilmente si el investigador tiene suficien-
te maestria de su materia para poder hacer preguntas significantes:
falta de investigar lo que es verdaderamente necesario, puede tnica-
mente resultar trivialidades comunes y contradicciones.

Asi por ejemplo, el estudio AJS, (*) ha procedido a verificar la
hipdtesis de trabajo de la cual “los gobiernos en naciones, cuyas estruc-
turas politicas tendientes a permitir mayor accesibilidad a las perso-
nas de la élite gobernante, actuardn para otorgar mayor seguridad so-
cial para sus poblaciones que aquellos otorgados por gobiernos donde
los gobérnantes son menos accesibles a las exigencias de la pobla-
cion” (%), Sin embargo leyendo la historia de la seguridad social, 1a hi-
potesis mostrarg ser fundamentalmente ingenua. La Asistencia Publica
desde sus principios en la antigiisdad; el progreso de la idea de segu-
ridad social se debid tapto al crecimiento de la fuerza politica de las
masas empobrecidas, como al deseo del gobernante autoritario de te-

(3} Ibid, Pag. 538, col 2.

(4) Tl lector tinicamente necesita censultar Ios voliimenes trimestrales de la
“Bibliografia Mundial de la Seguridad Social”, publicada por la A.LS.S. para
verificar este hecho.

(5) E! resumen del estudic AJS hecho por el autor es como sigue: “Una escala
de programas namonales. de seguridad social es establecida v examinada se-
gin: desarrollo econdmico, grado de instruccion, reurbanizacién ¥ un indice
de representacién politica. Bl grado de cobertura de la seguridad social a la
peblacidon de una nac:lén estd muy estrechamente eorrelamonada con su nivel
de desarrolle econdmico, pero cuando el desarrollo econémico es controlado
por los gobiernos mas representativos, introducen programas antes que los
gobiernos menos representatives. “Un andlisis separado de las relaciones en-
tre cambios en la representacién politiea ¥ cambios en la legislacién de segu-
ridad social encontré que los programas de la nueva legislacién de seguridad
social tendrian mas probabilidades de seguir cambios politicos positivos gue
negativos”.

(6) TIbid, p. 538, Col 2.
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ner en paz estas masas. La infroduccion de Bismarck del Seguro So-
cial no fué un logro de la conquista popular, sino una maniobra politi-
ca hdhil, a efectos de mantener el orden social existente.

En la historia mas reciente ha habido muchos y grandes cambios
politicos instituyendo lo que de acuerdo con la definicion del autor, se-
rian gobiernos menos representativos que los condujo al mejoramiento
de los planes existentes de seguridad social. Para encuadrar con un
argumento adicional para la anterior hipétesis, el caso de los nue-
vos estados independientes en Asia y Africa, conduce completa-
mente al error en virtud de que el cambio politico es de un orden di-
ferente de aquél observado en una nacion que es independiente. La
mayoria de 10s nuevos estados parecen introducir planes de seguridad
social por razones totalmente apartadas al cardcter mds o menos de-
mocritico de sus gobiernos, ellos simplemente desean probar que pue
den dar a sus poblaciones la misma proteceién que otras naciones
dan a las suyas (7) v hacerlo asi, inicamente seran los imperativos ge-
nerales de la politica social en cualquier estado moderno. '

TLa falta de investigar los niveles de comparabilidad en un estu.
dio internacional tiene que conducir al error, no importa que tan dies-
tframente son manipulados los diversos instrumentos del andlisis so-
cioldgico, particularmente si toman la forma de medidas cuanfitativas.
Tn error conin en estudios comparativos de seguridad social es creer
que la informacion sociolégica significativa puede ser obtenida agru-
pando naciones en una escala de frecuencia de acuerdo con la existen-
cia nominal de un plan nacional de profeccion social. Sin embargo, un
breve examen de los planes de seguridad social mostrard a su cargcter
muy diverso, desde la responsabilidad del empleador por accidentes
de trabajo al tipo demogrdfico universal de planes. Aunque puede ser
interesante el notar que algun tipo de legislacién de proteccion para
-accidentes industriales existe en paises con diferencias en la estructura
socio-econdémica, como por ejemplo, Afganistdn, Francia, la UR.S.S.
v Honduras, es posifivamente engafioso le agrupar como igualmente
sighificante el seguro voluntario al lado de una institucién de seguro
privado o de Cajas de Prevision que conceden determinadas prestacio-
nes, los regimenes universales de seguros sociales; quien asi lo hace ni-
camente refuerza lo dicho por Disraeli para la famosa correlacidn en-

{7} Los desax,-rollos recientes en Africa probablemente han de (ratar lo contrario
a la teoria del estudio AJS cuando se constata que los nuevos gobiernos mili-
tares no ltienen deseos de detener el desarrollo de los planes de la seguri-
dad social.
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tre “mentiras, malditas mentiras y estadisticas”, Si de intentarse algin
agrupamiento en este campo parece obvio due nunca debe ir mas alla
que el denominador comun de seguros sociales y aun dentro de esta
categdria podran requerirse mayores subdivisiones limitativas.

La tendencia citada de parte de algunos autores que asurnen cla-
sificaciones vagas de planes de acuerdo con algunas caracteristicas ge-
nerales, con la esperanza de obtener indicaciones significantes en cuan-
to al desarrollo futuroe, ha sido sostenido por la existencia de varios tra-
bajos conieniendo tablas sindpticas o restimenes de la seguridad
social en paises diferentes. Aquéllos que estan tentados a hacer esta
documentacién que parece estar hecha a la orden, olvidan que estos
manuales extremadamente wtiles no pretenden hacer mds que ofrecer
informacién general de primera mano sobre la legislacién de seguridad
social en los paises cubiertos y no tienen por fin ser destinados para
servir de hase a estudios comparativos sistematicos, Ademas, el grado
de condensacion de datos requeridos para este tipo de resurnen, hace
materialmente imposible para los compiladores producir cualquier co-
sa que podria ser de valor para un andlisis socioldgico internacional.
Sin duda alguna, un tipo especial de sipndsis seria necesario para dar
una base a los estudios citados. Hasta entonces, sin embargo, los in-
vestigadores intentando comparaciones infernacionales les seria acon-
sejable comprobar cuidadosamente el coniexto nacional de datos cita-
dos en las tablas sinopticas actuales, si desean evitar el riesgo de com-
parar 10 que no es comparable,

Otro error muy comun y serio es el tener ideas preconcebidas
acerca del supuesto orden de cosas o instituciones al nivel interna-
cional. Sucede que el mundo es un laboraiorio social bastante grande
que tolera un grado insospechado de variedad evolutiva en cuanto a
instituciones sociales; no puede posiblemente haber alguna razon pa-
ra que se amolden a escalas preconcebidas. En el estudio AJS estdn las
naciones agrupadas de acuerdo con las cinco ramas principales exis-
tentes de la seguridad social para formar seis “tipos perfectos de es-
cala” segun Guttman. La pirdmide que resulta empieza con 22 nacio-
nes teniendo todas cinco ramas en la primera escala y termina con seis
naciones que tienen el seguro de accidentes unicamente en la quinta
escala, seguidas por cinco naciones con ningln seguro sccial en la sex-
ta escala. Desgraciadamente “por razones estadisticas™ el autor omitié
en su encuesta todo el continente de Africa, “a fin de evitar correlacio-
nes demasiado elevadas” (®).

{8) TIbid., nota 9. p. 539.
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Esto es una lastima, porque si Africa hubiese sido parte del Uni-
verso investigado, el Autor hubiera descubierto que para 1960 los Esta-
dos Africancs no hubieran incrementado el “grupo sin programa’” co-
mo equivocadamente se cree, pero formarian un auevo grupo fuera
de su “escala perfecta” representando cerca de diez paises con unica-
mente asignaciones familiares y varios otrog con asignacicnes familia-
res acompafiados por uno u otro programa (). |

Generalmente es peligroso tomarse libertades con una instifu-
cidn social, representandc un ente orgidnico histdrico y manipularlo
para medirlo con recursos ad-hoc. Tl estudio AJ.S. ha usado un im-
portante concepto de “La experiencia en la aplicacion de un régimen
de seguro social” (SIPE) que es expresado en término de ntimero de
afics durante los cuales un plan de seguro social existe en un pals. Esta
medida altamente significante, sin embargo, ha sido —por motivo de
conveniencia— reducido en casi dos tercios, utilizando unicamente los
1ltimos 26 afios en vez de la vida disponible total del seguro social en
78 afios ( es decir de 1934 a 1860, en vez de 1883 a 1960). Los resultados
de este método sorprendente son, desde luego, igualmente sorpresivos:
asi encontramos en el indice del SIPE (') que Australia —que de he-
cho tiene un régimen de asistencia social— tiene un crédito mds alto
que Alemania, la pionera del seguro social; Chile, cuyo primer plan da-
ta desde 1924, tiene crédito mas alto que Austria cuyas leyes de seguro
social datan desde 1888; Brasil, con un primer plan en 1923 tiene mas
crédito que Checoslovaquia que inicié el segurc social al mismo tiempo
que Austria, ete. Cualesquiera posibles méritos de tal gimnasia mental,
puede ser que sec pruebe que son extremadamente peligrosos para el
desarrollo de la sociologia aplicada en el campo de la seguridad so-
cial; como puede posiblemente €l director de una administracion de
seguridad social ser convencido de la necesidad de tener socidlogos ca-
lificados entre su personal si ha de esperar resultados similares.

Un estudio nacional comparativo, debiera hasta donde es posi-
ble, evitar presentar como un resultado, observaciones profundas y
complejas de investigacién socioldgica que ya son por si evidentes. Afir-
maciones tales como “las pruebas presentadas en este documento sos-

(9) El hecho histérico de gue Africa inicié su desarrollo de seguridad social
con asignaciones familiares se debidé principalmente a la accidn de Ia adminis-
tracion colonial francesa en época antes de su Independencia. Este tapico
en si seria merecedor de un anélisis sociolégice.

(10) 1Ibid., apéndic A. p. 549.
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tienen la idea que los sistemas nacionales politicos, econdmicos y socia-
les son interdependientes” (1), no sostiene la idea de que vale la pena
gastar tiemps ¥ dinerc en la sociologia. Si un mundo en el cual el so-
ciologo aln tiene que probar su derecho al puesto del técnico mejor
equipado para manejar la mecdanica de instituciones sociales, tales con-
clusiones son positivamente dafiinas a la causa de la sociologia.

Por tltimo, si en cualguier tiempo por falta de explicacion de he-
chos, algtin tipe de adivinanza sociclégica intuitiva se ofrece en el cur-
so de un estudic comparativo, debe tenerse cuidado de gue esté basa-
do en un conocimientc completo del campao investigado. El estudio A.J.S.
en su parrafc final descubre, no ohstante lo que se dice en la ultima
frase del abstracto del autor que “en muchos paises, la puesta en vigor
de medidas de seguridad sccial constituye la reaccién del Gobierno a
los cambios en el orden econodmico y social gque no es fuerfemente afec-
tado por algin grado de alejamientc de las formas de los crganismos
democraticos ideales. Niveles similares de cobertura de seguridad so-
cial se encuentran en naciones cuyos gobiernocs se cree acilan en res-
puesta a la voluntad popular como ocurre en naciones cuyos gobiernos
se piensa que actllan con menos consideracion de las demandas puibli-
cas. Parece que el nivel de la seguridad social en una nacidén es una
respuesta a las fuerzas profundas que afectan la organizacibn de la so-
ciedad, Los gobierncs podran ignorar las necesidades hummanas, pero
hay limites bastante estreches en cuanto al grado en que se pueden
ignorar ‘las necesidades de organizacion”. ;Qué debemos entender por
las “fuerzas profundas” y “necesidades en materia de organizacién”?,
algunas de estas palabras posiblemente signifiquen algo, pero el signi-
ficado estd oculto para el lector no seofisticade; podria sugerirse que el
estado actual del andlisis socioldgico de la seguridad social, no justifi-
ca recurrir a afirmaciones fan misteriosas. Una variedad de factores
gue determinan el nivel de la seguridad social en diferentes so-
ciedades han sido examinadas en ofro lugar, (1?) y parece gue muchi-
sima informacion Gtil puede ser obtenida estudidndola en detalle. To-
do 1o que se necesita es la voluntad y los medios para ser completa-
mente eficiente tanto en sociologia como en seguridad scecial y efectuar
el trabajo doloroso de anglisis detallade v la comparacién de diferen-
tes planes nacionales, antes de lanzarse a descubrir algunas leyes gene-

11) 1Ibid, p. 548. col. 1.

(12) Cf. V. Rys: The Sociclegy of Social Security, in “Bulletln of LS. SA” No. 12,
1964, pp. 14-33.
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rales de evolucion social, las cuales como todos sabemos quizd no
existan.

La anterior critica de cierto tipo de estudio cuantitativo si pu-
diera parecer severo, sin embargo no debe crear periuicio del valor po-
sitivo de cada esfuerzo en este campo de investigacidn, sin importar
cludntos errores podran ser cometidos. Es despugs de todo, dnicamen-
te, el aprender de los errores que la catisa de la sociologia aplicada pue-
de ser adelantada; ademds, parece haber mds mérito en un estudio que
provoque critica que en uno que deje indiferente a otros investigadores.

I1.—;LOS REGIMENES DE SEGURIDAD SOCIAL
SON COMPARABLES?

La anterior ilustracion practica de los peligros qgue acechan cua-
lesquier estudio nacional de seguridad social, debe ser sesuido por
un examen sistematico del problema de comparabilidad entre los pla-
nes de seguridad social. La variedad de regimenes es tal que legitima-
mente puede hacerse la pregunta de que, si una comparacion sociold-
gica viable puede ser hecha, o si 10s sistemas considerados como un
todo socioldgico sean realizados unicamente en algunos de sus aspec-
tos mds importantes.

Examinaremos la institucion desde los siguientes angulos dife-
rentes: los origenes sociales y su explicacidn causal; la base concep-
tual de la Ley; las estructuras de organizaciones existentes; los resul-
tados efectivos obtenidos vy sus incidencias. Asi la institucion sers estu-
diada como si fuera una mdquina, con exdamenes sucesivos de sus fi-
nes sociales; las partes esenciales de sus planos de operacidn, las va-
riedades existentes de la mdquina en si, finalmente, su producto so-
cial. Este método bdsicamente cibernético puede ayudar a una percep-
¢ion mds clara de las relaciones complejas involucradas.

Al considerar una institucién social de esta importancia, tenien-
do un contenido altamente politico debe tenerse cuidado desde el prin-
cipio de hacer una distincién entre una honrada comparacién descrip-
tiva buscando explicaciones de eslabones y relaciones causales ¥ una
comparacién evaluada conteniendo por fin el establecimiento de esca-
las de clasificacion por las cuales justifique 10s megritos respectivos o
faltas de los miembros individuales del universo observado, La opi-
nidn publica naturaimente estd mds interesada en el segundo aspecto
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de las comparaciones internacionales y como un resultado la investi-
gacidn existente es orientada hacia este tipo de estudio. Esta preocu-
pacién es en un sentido legitima y no da lugar a ninguna objeci6n, con-
dicionada sin embargo, antes que el elemento de valor de juicio sea in-
troducido, las bases de comparabilidad son objetivamente examinadas
y la comparacién hecha unicamente del fendmeno que puede ser mos-
trado como de una significancia relativamente igual. El presente capi-
tuloc trata esencialmente con este aspecto del problema de estudios com-
parativos.

1.—Las necesidades individuales y sociales y las
técnicas de proteccion social

El desarrollo universal de la seguridad social se prueba de la
presencia de una necesidad comin que debe ser resuelta por las medi-
das institucionales. La fuerza motriz tras esta evolucidn es la acepta-
cion general de 1a idea de que es deber de la sociedad cuidar de sus
miembros, quienes temporal o permanentemente pierden su capacidad
de poder gaparse la vida sin que sea culpa de ellos. Esta necesidad
comtin innegahle, sin embargo es universal perc no uniforme. Es uni-
versal hasta el grado de que los problemas de subsisiencia del indivi-
duo son en cierto sentido idénticos. La diferenciacion empieza cuando
estos problemas son gpreciados desde el punto de vista de una socie-
dad en particular, cuyas exigencias no son de ninguna maners idénticas
a la suma total de las necesidades de los incividuos gque forman la so-
ciedad. La legislacion social por definicidn puede concebir las necesi-
dades universales basicas del individuo tnicamente en la forma de las
que son especificas de la sociedad de la cual es parte, con el resultado
gue un plan de seguridad social se convierte en un instrumento espe-
cifico atendiendo las necesidades propias de una sociedad en particu-
lar y reflejando su sifuacidn socio-econdmiea.

En toda legislacion de seguridad social 10s conceptos de necesi-
dad v de medidas tomadas para ciubrirlo son definidas esencialmente
en tres dimensiones; las previsiones concernienfes a contingencias in-
dicardn cudndo se presenfa una necesidad, aguéllas referentes al he-
neficiario y las condiciones de eligihidad idenfifican la persona o per-
sonas necesitadas y quiénes califican para una prestacion, y aguéllas re-
ferentes a la prestacion determinan la accidn que debe tomarse para
cubrir Ia necesidad. Antes de definir astos conceptos, sin emhbargo, el
legislador tiene gue decidir sobre la téenica hasica de la seguridad so-
cial gue desea usar para este propodsito. Su eleceidn inevitablemente
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ejercera una influencia decisiva sobre los ciiados conceptos, en virtud
de que tendrd que amoldarse a la téenica adoptada. Variaciones en las
técnicas escogidas y los conceptos correspondientes aparecerin en un
pais a diferentes tiempos o entre diferentes paises a un mismo tiempo.
Son estas variaciones las que estan sujetas a mediciéon y compara-
cion en el curso de un dnélisis socioldgico de seguridad social al nivel
internacional.

La evolucidn histdrica de las medidas de seguridad social desde
sus origenes hasta el presente, han sido examinadas en ofro lugar (*s).
Por una previsidn moderna de seguridad social se entiende una medi-
da legal obligatoria aplicable a todos o algunos grupos definidos de la
poblacidon. Tal medida debe ir mds alld de un simple concepto de aho-
rro obligatorio que es reembolsade cuando ocurre una contingencia, y
debe involucrar pagos periddicos de nivel razonablemente alto basado
en la técnica de reunir los riesgos a un nivel nacional o por io menos
profesional. La aplicacidon de estas disposiciones legales, también deben
estar en las manos de organismos piblicos responsables y controla
bles para asi ofrecer fodas las garantias necesarias al individuoc prote-
gido. Todas las disposiciones que no llenan estos requisitos, tales co-
mo los servicios sociales voluntarios, las sociedades de socorros mu-
tuos vy aun algunas formas obligatorias de proteccidon social en el cua-
dro de la empresa, como son los fondos de previsidén, o la reparacién
de los accidentes, basadas en la responsabilidad del empleador, no
pueden ser consideradas como representando instrumentos apropiados
de seguridad social aunque puede constituir estapas muy titiles pre-
paratorias o de transicion en el camino de la seguridad social, o pue-
den ser importantes como medidas suplementarias. Previsiones de es-
te tiposon cualitativamente diferenfes de las técnicas propias de se-
guridad social y no pueden ser consideradas como si fueran de igual
significancia. La introduccién y funcionamiento de los planes de segu-
ridad social presentan un orden diferente de dificultades, requieren
una medida distinta del esfuerzo nacional y obtienen resultados di-
ferentes.

Sobre la base de lo que se ha dicho anteriormente aparece que
unicamente las técnicas legititnas de la seguridad social moderna, que
aseguran la libertacion de la necesidad son: los seguros sociales con
la asistencia social como una medida suplementaria. Los seguros so-
ciales son en general caracterizados por un eslabdn entre contribucio-
nes pagadas por el asegurado ¢ en su nombre vy prestaciones concedi-

(13) Ihid., pp. 7-16.
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das bajo el plan. El monto de la prestacion y las condiciones de califi-
cacién son fijadas por la ley. La asistencia social, por lo contrario,
otorga del impuesto general, pagos en dinero o servicios a las perso-
nas necesitadas, la necesidad generalmente averiguada por la aplica-
cion de una prueba de ingresos. La concesidn de una prestacidn, su for-
ma 0 monto depende de las reglas, gobernando losg poderes a discre-
cién de la autoridad adminigtrativa.

Es evidente que esios dos tipos de técnicas de seguridad social,
no pueden ser consideradas como igualmente significantes, la diferen-
cia entre ellas en cuanto a la fuente de finanzas puede no ser Impor-
tante en virtud de que en Ultimo recurso puede ser reducido el mismo
denominador comun qgue es el producto del frabajo; pero desde el pun-
to de vista de las prestaciones, la aplicacidn de la prueba de ingresos
en la asistencia sccial introduce un cambio cualitativo en el concepto
del heneficiario con importante repercusion para la significancia social
de estas medidas,

Algunos autores, reconocen un tercer tipo de téenicas de seguri-
dad social bajo el encabezado de “Servicios Pliblicos”, describiendo un
sistemma bajo €l cual un pago en dinero o en servicios es otorgado di-
rectamente por el Gobierno, desde el ingreso general a cada miembro
de la Comumidad que esta dentre de una categoria definida (1), a este
tipo de prestaciones se le ha denominado “demogrant”. Se puede su-
gerir que no hay ninguna diferencia fundemental entre seguro social y
un “demogrant”, en virtud de que es posible asimilar al dltimo a un
plan de seguro social bajo el cual las contribuciones son pagadas por
un asegurado en la forma de impuestos generales y las condiciones de
calificacidn estdn comprendidas en la definicién de un beneficiario sin
ninguna referencia de registro de contribuciones. La desaparicion de la
unidén directa que es la esencia del seguro social entre contribuciones
v prestaciones puede ser ignorada en virtud de que en el curso de 2vo
lucion atn en los planes mds ortodoxos del seguro social, esta union
tiende a convertirse en puramente convencional (1°),

Asi se puede concluir que para todos los fines pricticos un estu-
dio nacional de seguridad social encontrard su campo limitado a se-
gurc social y a planes asimilados como se entiende de lo anterior, Esto

14} CE Social Security Programs Throughout the World, Washington, U S. A,

. Social Security Administration, p. ix.

(15} Puede uno preguntarse si es convenlente continuar dando a tales regimenes

' el nombre “de seguro social’. Puede responderse gue poco importa el nombre
asignado a un régimen, que corresponde a las caractenstlcas esen(:lales de
téenicas de la seguridad social aqui expuestas.
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no significa gue al evaluar la importancia del seguro social en un pais
no debe tomarse en cuenta las previsiones residuales sociales como la
asistencia social, ayuda volunfaria, ayuda independiente o bienestar
ocupacional; estos sectores del bienestar que merecen ser estudiados
independientemente, podrdan influenciar grandemente el nivel de las
previsiones del seguro social en un pafs. Solamente se afirma que Ilas
formas preparatorias, transitoriss o suplementarias de la seguridad so-
cial no pueden ser consideradas como iguales en su significancia al
seguro social en si y no deben ser tratados al mismo nivel de compa-
bilidad.

_ La siguiente seccién se ocupari del problema de comparabili-
dad al nivel de “planos de operacion” es decir tomando en cuenta tini-
camente  los conceptos utilizados en los textos legislativos sobre los
cuales estan hasados los sistemas de seguridad social. En vista de Ia
gran amplitud de este campo tinicamente los conceptos bésicos funcio-
nales seran examinados.

2.~—Conceptos
a) —Técnicas:

En un estudio nacional, ain limitado tnicamente al seguro so-
cial, las variaciones importantes en las técnicas (%) usadas necesitaran
ser notadas y éstas han de requerir una revisidn cuidadosa antes de
que se fome una decisién en cuanto a la posibilidad de comparacidn
entre los regimenes involucrados. I.os sistemas de financiamiento irdn
desde las contribuciones tripartitas por asegurados, empleadores v de
Estado a Ia simple financiacion por el Estado de los impuesfos genera-
les. Consecuentemente diferentes tipos de transferencias serdn involu-
crados; bajo el sistema democrsitico, el efecto de la transferencia serd
determinado por la incidencia de impuestos a la incidencia de riesgos
dentro de toda la poblacién; bajo un plan financiado iinicamente por
las contribuciones de empleadores, el efecto sera determinado por la
incidencia de impuestos indirectos y las formas existenies de consu-
mo m4és la incidencia de riesgos dentro del grupo de poblacidn asegu-
rado; en el caso de contribuciones tripartitas el efecto de la transfe-
rencia serd determinado por el impacto combinado de los impuestos

(16) El término ‘técnica”, se usa agui en el sentido estrecho de indicar téenica
de seguro, es decir, el método de financiamiento de las prestaciones de se-
guridad social.
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directos e indirectos, por las cotizaciones personales a los seguros so-
ciales y por las formas de consumo de la poblacion, asi como por la
incidencia de riesgos ya sea a nivel nacional o profesional.

Es evidente gue para ciertos tipos de estudios, estas variacio-
nes pueden ser de importancia primordial, mientras que para otros
estudios seran menos sighificantes,

Diferentes técnicas serdn utilizadas segin determinados paises
para cada rama de seguros y algunas de estas diferencias podran ser
importantes. Asi en el caso del seguro de enfermedad, mientras qui-
z4s haya poca variacién en cuanto a los planes de prestaciones en di-
nero, considerable variedad existird en cuanto a la financiacién de los
planes de prestaciones de cuidados meédicos, desde aquéllos re-
gimenes administrados por sociedades de socorros mutuos hasta los
regimenes de servicios nacionales de salud; instituciones en los extre-
mos de esta escala quizds no podran ser fdcilmente comparados. En las
ramas del seguro de accidentes, de asignaciones familiares y del seguro
de desempleo, generalmente practican cada uno la misma forma de
fingneciamiento, el cual presenta ocasionalmente caracteristicas especia-
les gue no afectan necesariamente el grado de comparacion. Tiene que
tomarse mas cuidado en cuanto a los planes de prestaciones de vejeg,
invalidez, v sobrevivientes gue aplican una gran variedad de técnicas
financieras, desde simples sistemas contributivos hasta férmulas com-
plejas para permitir la enfrega de pensiones dindmicas unidas al cos-
to de vida o de otros indices. Algunas de estas técnicas pueden produ-
cir un cambio cualitativo que invalide comparaciones entre regimenes
estaticos y regimenes dindmicos.

b) Contingencias.

Las confingencias del seguro social afectando el estado fisico
del individuo ya sean debidos riesgos de salud (enfermedad, acciden-
tes, invalidez), o estados normales {fisiolégicos (mafternidad, vejesz,
muerte) constituyen un grupo bastante homogéneo, produciendo pla-
nes con un alto grado de comparabilidad. En la enfermedad la contin-
gencia frecuentemente se diferencia desde el punto de vista de su du-
racion y, se reconoce la necesidad de disposiciones especiales para las
enfermedades prolongadas, algunos paises parecen considerar la con-
tingencia desde el punto de vista de su importancia econémica y el
utilizar el concepto de “riesgo médico grave”. En el caso de accidente,
usualmente son hechas distinciones entre los accidentes profesionales
¥ no profesionales, pero parece haber una tendencia para gue esta dis-
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tincién histérica desaparezca; 10 mismo es cierto acerca de la inva-
lidez, la contingencia resultando con mds frecuencia de la enfermedad
o accidente. Todos los tres riesgos pueden ser comtinmente definidos
en términos de incapacidad para el trabajo que puede ser temporal, de
corta o larga duracién, o permanente, total o parcial. El concepto de
la contingencia de maternidad, que es frecuentemente asimilada a la
enfermedad puede diferir en cuanto al punto en gue la necesidad se
presenta (es decir, si se presenta antes de que el nifio nazca o Unica-
menté después del nacimiento) y por cuanto tiempo dura. Una consi-
deracién similar es aplicable en el caso de vejez donde graves variacio-
nes son notadas en cuanto a la edad fisioldgica en que para fines de la
seguridad social empieza la vejez para el asegurado. Algunas de las va-
riaciones en los conceptos de esos tipos de contingencias dependerin
de la duracién de la aplicacion de un régimen: nuevos regimenes parti-
cularmente en los paises en desarrollo, reconocersn tinicamente los con-
ceptos basicos de contingencias mientras que planes antiguos podrén
lograr conceptos m4as elaborados y completos. Sin embargo, tomando
en cuenta, las diferencias de conceptos en cuanto al grupo de riesgos
fisiolégicos presentan una importancia relativamente débil,

El caso de riesgo de desempleo, gque es de origen social y no
fisioldgico, es mds complejo, estrictamente hablando debe esperarse
que la seguridad social unicamente cubra lo que generalmente se co-
noce como desempleo “estructural”, que tiende a persistir atn si las
condiciones econdomicas de la sociedad sean 6ptimas (7). Sin embar-
20, en la prictica, no se hace distincién y consecuentemente todos los
tipos de desempleo involuntario son cubiertos. Ciertas variaciones en-
tre paises con una economia capitalista aparecerdn en casos margina-
les de desempleo, tales como desempleo parcial debido a cambios es-
tructurales en la industria o desempleo temporal para clertas catego-
rias de empleados con lineamientos irregulares de trabajo. Las dife-
rencias fundamentales concernientes al concepto de desempleo tnica-
mente aparecerdn cuando los paises llamados capitalistas sean compa-
rados con los paises llamados socialistas; en el caso de los 1iltimos las
implicaciones del orden social y econdmico prevaleciente, pueden con-

(17) Cf. Lord Beveridge en su Epilogue & Social Security de Robson (Londres
1948): “en el informe Beveridge, la seguridad social es concebida como la
seguridad organizada o sostenida por el Estado en c0n51derac10n de los riesgos
a los cuales el individuo puede estar expuesto, maxime ecuando la 31f:uac10n
de 1a sociedad en su conjunto es tan buena comeo pudiera serlo’.
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ducir a la eliminacién de desempleo como una contingencia cubierta
por el seguro social.

Las principales diferencias aparecen en el concepto de asigna-
ciones familiares, cuya naturaleza es en parte fisioldgica y en parte
social. El estado “fisiolégico” de padres es tan normal como el estado
de vejez, exceptuando gue no necesariamente concierne a fodos y no
se aplica el mismo grado a todos los afectados. Las asighaciones fami-
liares pueden ser consideradas como una pension pagadera a 10s ciu-
dadanos no productivos, antes de que alcancen la edad de productivi-
dad econdmica o puedan ser considerados como un salario soclal pa-
gadero a los ciudadanos para gquienes la crianza de nifios constituye
una carga social, Este concepto varia radicalmente entre los paises con
una natalidad baja con los de una natalidad alta, lo anterior considera
la contingencia como resultado del nacimiento del ‘primero, segundo 0
tercer nifio, mientras la Ultima puede considerarla como proveniente
del nacimiento del primer hijo, pero posiblemente no mas alia del na-
cimiento del cuarto hijo. En virtud de gue €l concepto de asignaciones
familiares tiene el cardcter distintivo de un salario social, serd inevita-
blemente influenciado por la politica de ingresos adoptada por un pais.
Otra influencia importante puede ser la politica de ingresos, que pue-
de ser usada para obiener los mismos efectos como asignaciones fa-
miliares por medio de deducciones de impuestos con respecto a las
cargas de la familia.

Asi se puede coneluir que entre mas lejos estd la nocion de la
contingencia del riesgo fisioldgico simple, mayor variedad hay en los
conceptos usados en diferentes legislaciones de seguro social. Algunas
de sus diferencias podrin ser tan significanfes como hacer inoperante
la comparacion de ciertos planes con otros.

¢) Beneficiarios.—

La definicion de beneficiario como ha sido sefislada previamente
constituye aln otra dimensién de la necesidad cubierta por la legisla-
cion de seguridad social. La identificacién del beneficiario es efectua-
da en dos etapas: primero, el beneficiario debe pertenecer a un grupo
de poblacién cubierta por la seguridad social; segundo, debe cumplir
con ciertas condiciones que lo califican para recibir prestacidn.

1a historia de la seguridad social muestra que hay una tenden-
cia clara hacia la cobertura universal de toda la poblacidn y usualmen-
te es una cuestion de tiempo antes de gue toda la poblacion residente
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de un pais sea cubierta para todas las contingencias principales. Va-
riaciones enfre diferentes naciones en cuanto a cobertura parecen ser
el resultado de un nuimero de anos de experiencia nacional en la se-
guridad social. Lo mismo es cierto en cuanto a lo que puede lamarse
“densidad” de cobertura, por 1o cual se da a entender el circulo de
personas con derechio a la prestacidn basada en la eligibilidad del jefe
de familia © del trabajador. Es evidente que las diferencias en las co-
berfuras nacionales estan basadas no en diferencias inherentes en el
concepto de necesidad individual sino en las condiciones socio-econd-
micas de cada sociedad. En cuanto a los niveles de comparahilidad pa-
rece ser igualmente evidente que las diferencias en la cobertura son de
importancia fundamental y el grado de cobertura es inevitablemente
una de las medidas mads significantes para la aplicacidon de los planes
de seguridad social en diferentes sociedades,

Las condiciones de calificacidn adheridas a la concesion de una
prestacion de seguridad social, aparecen como un factor restrictivo li-
mitando el circulo de los beneficiarios potenciales a aquéllos gque de
una manera u otra han ayudado a financiar el plan existente o han tra-
hajado tiempo suficiente para merecer los heneficios. Estas condicio-
nes generalmente varian de acuerdo con la situacidn financiera del
plan y la gituacidn econdmica del pais. Como regla general serdn de
una importancia relativamente pequefia para los niveles de comparabi-
lidad en cuanto concierne al seguro social. Sin embargo, ellos seran
de gran significancia para la comparacion de planes de asistencia so-
cial porque Indican el nivel minimo de subsistencia adaptada por dife-
rentes paises.

d) Prestaciones.

Las prestaciones de la seguridad social pueden ser objeto de
comparaciones, en primer lugar en cuanto a su mimero, de acuerdo
con los tipos definidos de contingencias v en segundo en cuanto a su
calidad expresada en dos dimensiones, el monto de la prestacién y el
periodo durante el cual serd pagado. EIl primer aspecto principalmen-
fe el numero de diferentes tipos de benelicios, no serd cuhierto total-
mente por el estudio de contingencias en virtud de que en ciertos ca-
s08 1a misma contingencia podrd dar lugar a diferentes tipos de pres-
faciones. Ademsds, la tendencia actual hacia el completar prestaciones
en dinero con prestaciones en especie, en forma de servicios o de otra
manera, complica mas el asunto. Sin embargo es poco probable que
las variaciones de nombre y de tipo de prestaciones supongan una im-
portancia general.
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Es consecuentemente el monto y la duracion de la prestacion lo que
constituye el interés primario. La prestacion es expresada ya sea en
forma de un por ciento, como una cantidad de tasa fija o como un
porcentaje del salario sujeto a cotizacion, o toma la forma de un cal-
culo mas o menos complejo basado en un salario nominal o real, 10s
periodos de contribucion de otros indices, particularmente en el ca-
so de las pensiones dindmicas. Es obvio qQue para poder hacer una
comparacicn entre planes de prestaciones de tasa fija o relacionadas
al salario, las cantidades respectivas deben ser expresadas en términos
de proporciones o promedios de salarios. Pero aun en este caso, 1a di-
versidad de prestaciones hace improbable gque una comparacion abso-
luta, rinda cifras significativas. Por esta razon frecuentemente es pre-
ferible seleccionar un beneficio tipo y calcular el nivel de las prestacio-
nes tipos en relacion al salario o a ofras bases de comparacion. Es in-
necesario decir que todas las comparaciones solamente daran parte del
relato de prestacidn; indicaran lo adecuado de la prestacion en rela-
cién a 1a necesidad individual, pero dirdn poco en cuanio a lo adecua-
do de la prestacion en relacidn a la necesidad social que tiene que ser
medida por la frecuencia de las contingencias que dan lugar al pago de
la. prestacidn, por referencia de la cobertura otorgada por el plan y
por una Serie entera de otros indices necesarios para evaluar la efi-
clencia de un sistema de seguridad social.

Como se ha seflalado anferiormente foda cuestion de compara-
cion entre Ias prestaciones se hace infinitamente mds complicada cuan-
do son tenidas en cuenta no solamente las prestaciones en dinero, sino
también las prestaciones en especie. Esto es cierto no unicamente pa-
ra la asistencia social sino también para el seguro social que en los dl-
timos afios ha mostrado una inclinacion inequivoea hacia la individua-
lizacién de las prestaciones de seguridad social suministrando a los
beneficiarios un numerc de servicios sociales y prestaciones en espe-
cie con un incremento constante (). Estos no pueden ser medidos y
comparados sobre la base de los textos legislativos que quizas vnica-
mente contengan previsiones concernientes a su financiamiento. Sin
embargo, aungue los esfuerzos hechos en el campo de la seguridad so-
cial son medidos en férminos de gasto total, falta todavia el criterio
esencial, gue es la eficacia de las prestacionss en relacion al objetivo
de cubrir la necesidad que se supone deben obtener. Las considracio-

(18) Cf. Servicips Sociales proporcionades por los organismos de Seguro Social
miembros de la ATSS, Ginebra, ALS.S., 1965
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nes que preceden parecen hacer claro que los mecanismos existentes
de la seguridad social nacional no pueden ser efectivamente compara-
dos unicamente por referencia con sus planos o textos legislativos y
que otros aspectos de su funcionamiento deben ser incluidos a fin de
hacer posible comparaciones validas.

3.—Estructuras Institucionales.

Aunque las transferencias finahcieras son la esencia de la segu-
ridad social, al menos en cuanto a lo que se refiere al mantenimiento
del ingreso, la institucién presenta estructuras tangibles e importantes,
a saber: Ias administraciones a las cuales incumbe ¢l reparto de estas
transferencias entre los asegurados, los empleadores v el Estado. La
faz visible de la seguridad social, que obliga a los funcionarios de rela-
ciones publicas cuya tarea es dar al piblico una imagen concreta de la
institucion, consiste en el equipo administrativo, con maquinas de es-
cribir, calculadoras, inmensos montones de machotes y de archiveros
interminables, actualmente en vias de ser reemplazados por cintas mag-
héticas y equipo electrdnico. En virtud de que un régimen de seguri-
dad social corresponde a las necesidades particulares de la sociedad,
pudiera esperarse que la estructura de la organizacién y de la adminis-
tracidn del régimen corresponderd a estas particularidades. Sin em-
bargo, parece que esto no es el caso; ningunos estudios sistemadticos
han sido iniciados atin para investigar esta cuestidn, perc a primera vis-
ta parece que las necesidades sociales determinadas, produciendo pla-
nes de seguridad social en particular, no necesariamente producen es-
tructuras de organizacién o administrativa propias. Esto parece en su
conjunto responder a razones de oportunidad; el Gobierno que intro-
duce nueva legislacion adopta los medios mas directos de implemen-
tarlo en Ias circunstancias involucradas.

Una administracion de seguridad social no puede ser facilmente
iniciada de un dia a ofro; reservas de competencia administrativa de-
ben estar disponibles en el pais cuando un nueve plan es introducido.
Algunas veces esta competencia tiene que ser obtenida atin fuera del
sector del seguro social y en el principio por lIo menos de 1a experiencia
de otros sectores, por ejemplo, en las sociedades de socorros mutyos,
0 también en las compaiiias de seguros comerciales, algo que puede ser
adoptado como un elemento indispensable para poner en prictica un
régimen de seguro social. No obstante, ciertas formas de seguro so-
<ial exigen estructuras particulares. Asi por ejemplo, la institucion de
un servicio nacional de salud, entrafia inevitablemente la creacion de
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un ministerio responsable para la organizacion de servicios mddicos.
Del mismo modo, otro tipo de medidas involucrando servicios han de
requerir estructuras administrativas ad hoc. La administracion del
mantenimiento del ingreso, sin embargo, puede ser llevado a cabo con
efectividad bajo las mds variadas condiciones, los organismos admi-
nistrativos desde las sociedades de socorros mutuos a los de
partamentos gubernamentales. Una ilustracién de la citada afirmacion
es dada en la lista de organizaciones miembros de la AI1S.S., mostran-
do la gran variedad de organismos administrativos. Parece que mien-
tras la administracion de un plan estd en manos de gente compefente
efectuando el trabajo que se les pide que hagan, importa muy poco ba-
jo que clase institucional se estd trabajando y cual es la estructura de
Ia organizacion; los regimenes de seguridad social parece que son ad-
ministrados con la misma competencia por departamentos guberna-
mentales, por insfifuciones semipublicas o por administraciones de so-
ciedades de socorros mutuos.

Entre el criterio que haria posible un juicio objetivo sobre la
eficacia de las diferentes formas de administraciones de seguridad so-
cial, figura la informacion sobre costos administrativos. (**). Pero atin

la explicacion de esta regla tendria que ser calificada a la luz de los da-
tos sobre la eficiencia con la cual las diferentes administraciones cum-
plen la farea que les ha sido asignada, posiblemente medible en rela-
cién a metas objetivamente establecidas y en términos de “satisfaccion
del consumidor”.

Un estudio nacional basado en la comparacién de estructuras
instifucionales solamente quizds revele resultados sorprendentes tales
como instituciones del seguro de desempleo que administran las asig-
naciones familiares; instituciones de asignaciones familiares adminis-
trando seguros de accidentes y peculiaridades similares. Este es el
resultado directo de la situacién particular en ciertos paises que usan
el organismo administrativo mas cerca y disponible con la destreza ne-
cesaria para administrar una nueva rama de seguro social, Pero la

{193 Un informe provisional sobre el costo de la administracion de 1a seguridad
social ha sido presentado a la V Asamblea General de la AISS en Washington
vy publicado en el “Boletin de la AISS” No. 24, 1965. La encuesta que ha
servido de base a este informe se pronuncia: La principal dificultad existente
es la de determinar que debe entenderse por; “Gastos de Administracidn”.
Continuando el ponente: “no existe sistema alguno en el cual esta expresion
supon exactamente las mismas nociones”. :
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naturaleza de la administracién no arroja luz sobre el valor o la signi-
ficancia del plan en cuestion.

Esto conduce a la conclusidon que en general las estructuras de
instituciones no presentan mucha importancia en los estudios nacio-
nales de seguridad social de diversos paises. Se admite que tal conclu-
sitn puede ser prematura a la luz del actual estado subdesarrollado de
las investigaciones en este campo. El problema de que hasta qué gra-
do las estructuras existentes influyen en la evolucién de la seguridad
social de un pais, es algo gue necesita examinarse. Es evidente que una
contestacion valida podria obtenerse unicamente después de la inves-
tigacion de periodos bastante largos de evolucién. En las etapas ini-
ciales del seguro social, las estructuras administrativas son el producto
de las mismas fuerzas sociales que han formado el plan en si. Sin em-
bargo, es concebible que a la larga la institucién administrativa y los
€xitos o fracasos que pueda haber experimentado en el proceso de im-
plementar la legislacion social, puede convertirse en uno de los facto-
res importantes que determinen el desarrollo de todo el régimen. Ade-
mas en otros paises practicando varias formas de administracion pro-
pia, los administradores podrdan convertirse en un grupo de presién po-
deroso en la discusidn y la elaboracién de yna politica social. Pero una
vez mds seria muy dificil distinguir entre el papel que juega en estos
brocesos la administracidon de la seguridad social y el papel de otros
factores determinantes. Ni los conceptos ni la estructura de la orga-
nizacidn hasta aqui examinadas suministran suficiente informacion
sobre el funcionamiento de los planes de seguridad social para hacer
posible estudios objetivos comparativos. Todo el cuadro necesita ser
completado por 1o que parece ser el tipo mds esencial de informacion,
principalmente el que concierne a la actuacion general y a los resulta-
dos del funcionamiento de los regirnenes.

4.—EI] Producto Social.

El derecho de seguridad social define las circunstancias bajo las
cuales un ciudadano puede ser sujeto de su funcionamiento, es decir,
en el sentido cibernético, o sea, las circunstancias bajo las cuales él
consfituye un impulso que pone a trabajar el mecanismo de la seguri-
dad social, ya sea para hacer una transferencia de ingresos o ejecutar
un servicio. En este sentido Ia ley es esencialmente un plan tedrico
aplicable al conjunto de la poblacidén o solamente a ciertas categorias
de ella y proveyendo las condiciones individuales especificas para cons-
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tituir los mensajes universales iniciando una serie de operaciones de
seguridad social.

La realidad social a la cual este plan tedrico es aplicado difiere,
sin embargo, de los planes legislativos tanto como un plan estratégico
de una campafia militar es distinto de la batalla en si. Lo mismo que
los planes militares no necesariamente constituyen una garantia de
victoria, del mismo modo un régimen de seguridad soclal no resulta
un logro necesario para suprimir una necesidad, particularmente en
virtud de que debido al permanente cambio social un enemigo toma el
lugar del derrotado o uno emerge en posiciones nuevas e inesperadas.

La ley define al individuo protegido, el caso de necesidad y la
proteccidn individual, pero no anticipa los resultados totales de foda
la operacidn, esto no significa que no exista prevision y que el legis-
lador ciegamente adopte un plan esperanzado en io mejor; el frabajo
de ingenjeria tras una medida de seguridad social se efectda por un
técnico especializado quien es el estadistico y el actuario de la seguri-
dad social, estudia los dafos concernientes a la poblacién y la frecuen-
cia de los riesgos y hace hipdtesis gue pueden servir de base a un plan
financiero bien concebido para el funcionamiento del régimen. Pero la
actuacion verdadera del plan es un asunto diferente a los caliculos ac-
tuariales; los hechos no siempre, o rara vez, concuerdan con las esti-
maciones. Es la cuestion verdadera del plan de seguridad social lo que
importa y este estudio debe, por lo tanto, ir m4ds alid del plan y de 1a
etapa de proteccidn y enfrentarse con los resuitados practicos del fun-
cionamiento de la médquina después de que ha estado trabajando por
algiin tiempo. (Qué son pues, podemos preguntarnes, los resultados
tangibles de las operaciones de la seguridad social? La seguridad so-
cial significa transferencia de ingresos y servicios en especie; estos dos
sectores considerados como un producto de las operaciones de la segu-
ridad social parecen constituir dos entidades distintas.

Fn cuanto a transferencias se refiere, la mas obvia, la “cifra de pro-
duccién”, pareceria ser la informacion de cuanto ingresc ha sido trans-
ferido después de la deduccidn de confribuciones y a quien ha sido
transferido. La misma pregunta podria hacerse en cuanto a servicios,
es decir, ;qué servicios fueron oforgades a quién y ¢4l ha sido la uti-
lidad neta para el beneficiario? En virtud de que la necesidad mas ur-
gente de prestaciones de seguridad social, por definicidn, en los grupos
de bajo ingreso, es el plan que transfiere mds u otorga los servicios
mayores a 108 grupos de bajo ingreso gue pareceria ser el mas valioso
v socialmente efectivo.
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El monto del ingreso transferido o gastado en prestaciones en
especie no es, sin embargo, un indicador absoluto; a fin de ser com-
pletamentte significantes las cifras, necesitan ser completadas por in-
formacion contestando preguntas como las siguientes: ;son las trans-
ferencias o servicios disefiados para alcanzar las categorias apropia-
das de personas? y si es asi ;jtodas las personas con derecho o verda-
deramente necesitadas son beneficiadas? Para aquélios que si lo son,
iqué rapidez supone el reembolso del ingreso 0 el otorgamiento del
servicio? Mds preguntas han de provenir del conocimiento que un plan
de seguridad social no es un fin en si, sino una medida para cubrir una
necesidad social definida. Es por lo tanto esencial saber: (a) hasta
donde una medida de seguridad social logra el objetivo previsto por
la ley, ¥ (b) hasta que grado este logro del objetivo de hecho cubre la
necesidad cuya existencia promovié l1a legislacién. Claramente hay una
diferencia entre los objetivos reales de una legislacion en particular
que estd limitada en alcance por diferentes factores econdmicos, poli-
ticos y otros, y los objetivos sociales generales que deben necesaria-
mente tener como fin la eliminacion de todo el complejo de 1a nece-
sidad social en cuestion. Para una total comprension del funciona-
miento de un plan de seguridad social, es por tanto muy importante
que el problema de la necesidad y de la correspondiente medida so-
cial y las interrelaciones entre estos dos factores debieran examinarse
como un todo formando parte de una situacion social indivisible y no
unicamente parcialmente en algunos de sus aspectos cuantitativos mas
facilmente accesibles.

Las anteriores preguntas fundamentales deben ser hechas si la
sociedad ha de evitar el peligro de la prdctica de transferencias meca.-
nicas de ingresos o servicios, relacionados a una politica social rigida
o doctrinal, pero no a la realidad social. Es obvio gue las contestacio-
nes no pueden esperarse en un simple uso de datos y para este propd-
sito estudios sociales complejos exigen la cooperacion de estadisticos,
economistas, socidlogos y psicdlogos. Estos estudios son absolutamen-
te indispensables si 1a sociedad ha de legislar inteligentemente; en en-
cuestas de gran parte sobre los servicios sociales que actualmente es-
tdn en curso en numerosos paises (2°), confirma esta conviccion. Ade-
mas, en un intento de medir el “producto social” de la seguridad so-

(20} Pueden enconirarse referencias a estos estudios y articulos gque confirman
estas fendencias en los “Resumenes analiticos de seguridad social, publicados
por la ALS.8.”. .
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cial, algunos estudios especialistas probablemente traerdn a la superfi-
cie muchos “productos relacionados” en la forma de resultados ines-
perados 0 no planeados del funcionamiento de los planes de seguridad
social. Fsta “investigacidon de productos relacionados” podrs ser de
una importancia considerable en vista del impaecto hecho por la seguri-
dad social sobre los diferentes aspectos de la vida social. '

Teniendo en mente los postulados citados, la reaslidad del anali-
sig internacional de ‘‘productos de seguridad social” como aparecen
hoy en dia podrdn ser ahora examinados. Una manera de hacer com-
paraciones internacionales es establecer un concepic o una norma ImMo-
delo, que sirva para medir las realizaciones efectivas de los diversos
paises. Este método puede ser examinado con utilidad en los comnve-
nios de la O.1I.T. Es inutil decir, que los standards del a O.LT. no son
desarrollados con la idea de constituir tipos ideales para hacer posible
comparaciones internacionales; ellos representan objetivos practicos,
fundados sobre el nivel de disposiciones ya alcanzados por algunas ha-
ciones. Un concepto tipo de una norma internacional es el constituido
por el Convenio de la O.IT. sobre la Norma Minima de Seguridad So-
cial (No. 102) adoptada en 1952. Contrariamente a los convenios de
antes de la guerra, que definen su alcance tinicamente en términos ju-
ridicos, el documento citado lo define en términos estadisticos trayen-
do asi un elemento del “aspecto producto” de los planes de seguridad
social, El convenio requiere del pais ratificante que su plan deberia
cubrir un porcentaje fijado en cuanto a la poblacién total o a la pobla-
cién activa. Se fijan requisitos con respecto a pagos periédicos a cier-
tos tipos de beneficiarios, fijando el porcentaje del ingreso representa-
do por las prestaciones concedidas para diferentes contingencias; una
vez mss el cumplimiento de este requisito no puede ser directamente
deducido del fexto de una ley de seguridad social y los datos relevan.
tes tienen que ser tomados del contexto socio-econdmico dentro del
cual funciona el régimen. Mds recienfemente el Cddigo FEuropeo de
Seguridad Social adoptado por el Consejo de Europa en abril de 1964,
estd ingpirado fuertemente en los principios contenidos en la conven-
cion mencionada.

Sin embargo, un modelo artificial para un standard internacio-
nal atn si estd basado en la experiencia practica tiene que ser un indi-
ce de medida poco satisfactorio para los logros individuales nacionales,
por la simple razén de que en vista de la exfrema variedad de los pla-
nes de seguridad social el sfandard tiene que ser esquemitico. Como
resultado, una simple indicacién de que si una nacién cumple o né con
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€] standard internacional puede ser un indice erréneo de los niveles
logrados por la seguridad social; quizds muchas naciones no estén le-
Jjos de cumplir con el standard en un campo mientras lo sobrepasa en
todos los otros campos de la proteccidn social y ain ser considerados
por “debajo del standard”, mientras naciones que unicamente pueden
<cumplir con los standards en general guizds sean reconocidos como
por “encima del standard”. Por lo tanto, se debe siempre tener pre-
sente que el tipo de standard de la O.I.T. fué disefiado no para medir
los esfuerzos de naciones individuales sino para guiarlos en el camino
& ciertas medidas sociales normativas.

Otra comparacion internacional comunmente encontrada es la
referente al costo de la seguridad social. La regla de medir el costo su-
giere en si la relativa facilidad con la cual los datos necesarios pueden
ser obtenidos por las estadisticas sociales y para la ventaja de cubrir
tanto la manutencién de ingresos como de servicios. Sin embargo, la
dificultad es que esta regla algunas veces se le da crédito como la me-
dida objetiva de los esfuerzos nacionales, Una vez mas, la OIT. ha
realizado un trabajo de pionero en este campo. La compilacién de es-
tadisticas publicadas periédicamente con el titulo: “El costo de la se-
guridad social”, representa el mejor relato internacional disponible de
los ingresos y gastos de la seguridad social nacional. S8in embargo,
aquéllos que desean usar estas estadisticas con la intencién de com-
parar los meéritos con diferentes naciones deberian leer cuidadosamen-
te las introducciones a este estudio, que precisa que ellas no son adop-
tadas a este fin. “Como el desarrollo del sistema de seguridad social
en la mayor parte de los pafses no ha llegado ain a esa etapa final
v los elementos de costo para las diversas ramas de seguridad difie-
Ten, los datos financieros no son, en si, suficientes para la evaluacion
de los esfuerzos hechos en diferentes paises en el campo de la seguri-
dad social. Ademads, el costo de proteccién contra una dada contingen-
cia varia segiin la incidencia de la contingencia: por ejemplo un pais
con un alto nivel de desempleo en el cual grandes sumas son gastadas
en la proteccién de desempleo, 0 un pais que ha sufrido epidemias se-
veras v asi ha incurrido en grandes gastos en el servicio de salud, no
puede ser considerado mas avanzado en seguridad social que en otro
pais en donde el costo total de la seguridad social representa un por-
centaje mds pequefio del ingreso nacional, pero tnicamente porgue
el nivel de desempleo es menos elevado 0 qgue la situacién de la salud
es mds favorable” (1),

(21) “El costo de la seguridad social, 1958-1960, Ginebra O.IT., 1964, pag 18

41



Es evidente que si el sdlo anslisis del costo fuera utilizado para
las comparaciones evaluativas internacionales, 1a decisién bdsica ten-
dria que ser hecha en cuanto a 1o que constituye un logro mas alto, pla-
nes de prestaciones de mas alto nivel en naciones con bhaja frecuencia
de riesgos o planes de prestaciones de bajo nivel en los paises de alta

- frecuencia de riespos, Tal eleceidn tendria poco sentido, parece que
la tnica solucidn seria agrupar a las naciones de acuerdo con el nivel
de necesidades sociales y hacer las comparaciones tnicamente dentro
de dichos grupos. Alternativamente la comparacidén podria relacionar
el esfuerzo nacional y las necesidades sociales existentes a través de al-
gunos indices objetivos y comparar tnicamente las proporciones re-
sultantes, es initil decir que esta tarea no es fécil.

Los expertos de seguridad social en diferentes partes del mundo
han formulado en afios recientes su critica del uso de la cifra de gas-
tos de la seguridad social para fines de escalafones internacionales,

Un aufor aleman (22) ha escrito dltimamente “la suma tofal del
gasto de prestaciones sociales hecha por las instituciones de seguridad
goclal y por el estado no constituye una base apropiada para un juicio
concerniente al nivel de proteceidn de la poblacién por la seguridad
social. .. Estas cifras pueden ser ttiles para una comparacion de la si-
tuacidn en diferenfes punfos de tiempo para paises individuales pero
no para la comparacion de niveles alcanzados”. El autor sugicre que
en cuanto a los gastos de seguridad social, sean considerados desde el
punto de vista de los ciclos econdmicos lo que parece estar en cierta
relacion al producto social y por lo tanfo, no puede ser mantenido en
un nivel constante. Un cambio en estas relaciones puede ser logrado
por modificaciones en la edad y en la estructiura ocupacional de la po-
blacidn o en la distribucidn de ingresos y capital. Otro autor alemén
(#) ha examinado la relacion entre gastos de seguridad social y la po-
blacion econdmicamente activa y ha encontrado due una correlacidn
positiva entre amhbos indices puede ser establecida. Aundue esta corre-
lacion no constituye una ley social, parece confirmar, concluye el au-
tor, que hay una tendencia para que el nivel de industrializacién deter-
mine el nivel de la proteccion de la seguridad social en la sociedad.
Este tipo de investigacién apunta en direccion de niveles de medicion

(22) Peter Rosenberg: Offentliche Sozialleistungen und soziable Sicherheit, en “‘So-
ziale Sicherheit”, No. 44, 966, pag. 99-102.

(23) D. Zollner: Offentliche Sozialleistungen und wirtschaftliche Entwicklung—ein
zeitlicher und internationaler Vergleich, Berlin, 1963.
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de la seguridad social en relacion a algunas determinantes del desarro-
llo econdmico de la sociedad y por medic de los indices pertenecien-
tes a la economisa nacional.

Hay una critica mds abierta de la tendencia actual de medir los
logros de la seguridad social en términos de gasto que puede ser no-
tada en los estudios de los expertos en los paises en desarrollo. Dos
profesores indds (2*) seflalaron recientemente que el gasto “como indi-
cacion aproximada de la intensificacion de los esfuerzos es consagrados
a los servicios sociales... pueden decirnos algo, pero no va mss alli
que eso. Particularmente el juzgar si los gastos del servicio social son
efectivos 0 no, es criterio que naturalmente no nos dice nada’”. El pro-
blema de la evaluacion de la efectividad de los programas de bienestar
social se discuten y Ia necesidad de un criterio 1util en términes de
resultados es subrayado. En este contexto la cuestidn de datos signi-
ficantes se presenta. “Algunas ecifras cuantitativas son significantes pe-
ro no estan facilmente disponibles, mientras que otras podrdn no ser
muy significantes pero son fhcilmente accesibles. Frecuentemente hay
una fuerte tendencia para tratar el dltimo grupo de cifras como mas
significantes de lo que quizds sean”. Los autores tienen conocimiento
de la dificuitad de construir indices adecuados, pero no consideran el
problema invencible; iinicamente enfatizan que estdn tratando aqui con
un “estado de cosas mas complejo que la que los dirigentes de la eco-
nomia generalmente se encuentran”,

Los anteriores ejemplos confirman dos puntos del anslisis an-
terior: {(a) que el gasto de seguridad social debe ser visto y medido en
todo el contexto soclo-econdémico de una sociedad en particular, vy (b)
que lo que importa mis que los conceptos legales son los resultados
del funcionamientoc de un plan; éstos deben ser medidos desde el pun-
to de vista de su efectividad, es decir, relacionando los gastos a Ia efec-
tiva cobertura de las necesidades sociales. Estas dos tendencias de
pensamiento claramente apuntan en la misma direccion, principalmen-
te a la necesidad imperativa de aplicar un procedimiento inviolable a
estudios de instituciones sociales, el funcionamiento de 16s cuales no
puede ser comprendido ni comparado fuera del conjunto social. Las
limitaciones impuestas sobre la interpretacidon de los datos absoluta-
mente cuantitativos que son actualmente usados ya sean por conve-
niencia, es decir, porque estdn fdcilmente disponibles o por el hibito

(24) A, A, Sen et K. A, Naqvi; Seguridad social en el desarrollo econdmico, en
“Accién Social”. Enero 1964, pag. 1.8.
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0 por falta de pensamiento original acerca de los “porgués y por lo
tanto” de las instituciones sociales, son todas las que legitimamente
se puede preguntar que si hay sentido en usar estos datos sin un exa-
men preliminar de su sighificancia, Es claro, las dificultades involu-
cradas en disefiar indices descriptivos como indicadores de sighificancia
son muchos, pero hasta ahora no se ha dado ninguna prueba que la
tarea no pueda ser efectuada. Si cada fraccidn insignificante de 1l0s re-
cursos gastados en ia investigacion nuclear o del espacio pudieran ser
dedicados a la investigacion destinada a revelar el mecanismo de las
instituciones sociales, pronto se verian los resultados. En cuanto a la
inversion social, la inversion en el elemento humano en este sector,
tiene una clara prioridad sobre la inversidén en la automatizacién; se
reconocerda que €l profundo pensamiento requerido para obtener la vi-
sion deseada en la ingenieria social es algo que ningtn equipo electro-
nico de datos puede proporcionar, La situacion actual hace necesario
la designacidn de especialistas de ciencias sociales de tiempo comple-
to encargados de planificar v de medir los resultados practicos del fun-
cionamiento de la instifuecion. En el capitulo final la cuestién serd exa-
minada en cuanto a cuales son los actuales prospectos para dichos
estudios sistemdticos a un nivel internacional.

III.—PERSPECTIVAS PARA LA INVESTIGACION SOCIOLOGICA
COMPARATIVA EN LA SEGURIDAD SOCIAL

Puede ser de utilidad, antes de examinar los prospectos que se
ofrecen para los estudios comparativos, recordar lo que es considers-
do, la esencia de andlisis socioldgicos de la Seguridad Social ¥ de sus
métodos principales.

El principal objetivo del anslisis es describir como funciona la
Institucidn v explicar su significancia para todo el cuerpo de la socie-
dad, con vista de evaluar el impacto de 1a seguridad social sobre el cam-
bio social. Para este propdsifo, parece necesario comparar los resul-
tados del funcionamiento efectivo de la Institucion con: a) los objeti-
vos enfocados —explicita o implicitamente— en la legislacidn de se-
guridad social v b) los objetivos Sptimos que tendrian que ser alcan-
zados a fin de cubrir la necesidad bdsica social subyacente al derecho
de seguridad social.

El método que parece imponerse consiste en proceder por eta-
pas: a) el examen de los resultados del factor andlisis llevados a efecto
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por otras ciencias sociales (historia social, demografia, economia, po-
litica, psicologia; b) el estudio de los factores que propiamente perte-
necen a la sociologia (estructura ocupacional de la poblacion, politica
social, accion de presion del grupo, actitudes de la opinién publica,
ete.); c) sintesis basada sobre el citado factor andlisis y dirigido al lo-
gro del objetivo descrito anteriormente. Hay pruebas de un creciente
conocimiento de la necesidad de un estudio sistemdtico de seguridad
social por las ciencias sociales, ademds de 0 mds bien conjuntamente
con, andlisis actuarial y estadistico. Son precisamente los actuarios y
estadisticos que sienten que las matemalicas de seguro social ya no
pueden bastar para resolver los problemas de la planificacion de los
planes del seguro social, y quienes piden ayuda a las ciencias sociales,.
en un esfuerzo para mejorar su actuacion. Ldgicamente, la primera ra-
ma en ser llamada después de la indispensable demografia es la eco-
nomia, debhido a los estrechos lazos entre la economia nacional y los.
planes efectuando transferencias de ingresos, particularmente los pla-
nes de prestaciones a largo plazo. El Presidente de la Tercera Confe-
rencia Internacional de Seguridad Social, Actuarios y Estadisticos, que
se celebro en Madrid en noviermbre de 1962, Profr. A. Lasheras Sangz,
expreso los sigulentes puntos de vista sobre esta materia: “Los pro-
blemas presentados por la seguridad social forman una parte integral
del problema del complejo general macro-econdmico y son similares a
ellos en casi todos sus aspectos. Por consiguiente la necesidad de coor-
dinar conocimientos aciuariales y conocitmientos econdmicos debe ser
enfatizado. .. el actuario debe ser un economista,..” (2¢). Este tema
tuvo eco en muchas intervenciones y por 10 menos un delegado fug lo
suficientemente lejos para sugerir que “el actuario de seguridad social
debe agregar a sus conocimientos de matematicas, demografia, y eco-
nomia el conocimiento de la sociologia, tan necesaria en el seguro so-
cial” (2¢). 8Si un actuario ademsés de las técnicas de matemdticas de se-
guro, es capaz de dominar todas las ciencias sociales que se requieren
para hacer una contribucion para la planificacidn de la seguridad so-
cial, es puesto en duda. Como en tantos otros muchos sectores de la
ciencia aplicada, la evolucion mads bhien que producir un supertéchico.
de la seguridad social parece orientarse hacia la ‘prdctica de grupo
técnico” el actuario cooperando con el demdgrafo, el economigta, 21
socidlogo, el jurista y el psicdlogo, para producir documentacidn colec-

(23} Cf. Informe de la Tercera Conferencia Internacional de Actuarios y Estadisticos
de la Seguridad Social. Madrid. AISS. 1965, Vol. I, pag. 13.
(26) Intervencidn del Sr. M. Benenson (Isvael), Ver Vel. II, Pig. 423
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tiva experia de una materia cuya complejidad sobrepasa la capacidad
de un especialista polivalente,

Con los anteriores comentarios en menfe los objetivos de los
estudios comparativos socioldgicos en la seguridad social pueden ser
examinados, jcudal es 1a razon para efectuar tales estudios y qué ven-
tajas pueden ser obtenidas de ellos? Al nivel de la investigacion nacio-
nal los estudios comparativos de las instituciones sociales tienen co-
mo fin el asegurar el beneficio de las experiencias de otras naciones
pars 1a solucidn de problemas de una naturaleza similar,

Aungue las condiciones sociales de dos naciones pueden diferir
grandemente el método de tratar con ciertos problemas sociales debe
ser “exportabie” con debido respeto a las limiftaciones impuestas por
la diferencia de situaciones. Otra ventaja de estudios comparativos
consiste en sugerir al investigador eslabones casuales insospechados
entre los diferentes fendmenos en su propia sociedad; las similitudes
'y diferencias enire las instituciones sociales de dos naciones traen a la
luz los eslabones casuales ocultos dentro de cada sistema. En esta for
ma los estudios comparativos de seguridad social ayudan a una mejor
comprension de cierfos problemas y de la significancia de planes na
cionales por expertos nacionales.

El segundo fin de los estudios comparatives es la construccion
de indices relacionados a ia situacion y a l1a actuacion de los planes de
seguridad social; por medio de tales indices los esfuerzos y logros de
las naciones individuaimente pueden ser clasificados y darles sus ran
gos. Los peligros e inconsistencias de “prestigio de rango” ya ha sido
sefnialado: existe la necesidad para consiruir indicadores objetivos que
permitirin mediciones de los datos comparables entre diferenies pal
ses a fravés de un periodo de tiempo. El desarroilo de este tipo de in-
vestigacion puede ser de importancia crucial para el buen &xito de los
estudios naclonales socioldogicos de 1las instituciones de seguridad
social.

El tercer obletivo consiste en determinar, sobre la base de desa-
rrolios nacionales, 1as tendencias en la evolucion de ia Institucion al
nivel intermacional. El seguir esta linea de investigacion no es una obra
académica representando el equivalente cientifico social de “investiga-
cidn pura”, Eri' vista de la importancia de los factores sociolégicos ex-
ternos (27) para la formacidn y desarrollo de los planes nacionales de

(27) Cf. V. Rys, op. cit. pag. 29-37.
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seguridad social, el estudio de las tendencias internacionales es de in-
terés directo hacia la planificacién nacional de politica social,

El anterior esquema de los objetivos indica al mismo tiempo el
orden 16gico para seguir estos estudios. Parece necesario que debe em-
pezarse con los estudios de los casos nacionales concernientes a dos
0 tres paises y permitiendo un profundo andlisis sociolégico. Un in-
vestigador debe obligatoriamente pasar por esta etapa y debe apreciar
la dificultad involucrada en estudios en gran escala si desea elaborar
instrumentos razonablemente contiables para el andlisis internacional.
Desgraciadamente muy pocos de tales estudios de caso se han hecho
¥ sundue aparecen frecuentemente entre Ias tesis de doctorado pocas
parecen haber sido publicadas. La dificuliad que no tanto en la com-
plejidad de la tarea como en el cardcter poco espectacular de los re-
sultados que probablemente se obtengan, las ventajas previamente
mencianadas como “ocuitas” de este tipo de investigacién no son com-
pletamente apreciadas. Y todavia, el trabajo bédsico tiene que hacerse
v los métodos tienen que ser probados en este campo antes gue un
progreso verdadero pueda ser logrado en una escala universal.

Por falta de investigacion bdsica profunda en diversos palses, un
estudio socioidgico de un plan nacional examinado en periodos diferen-
tes puede dar resultados muy ttiles. Un ejemplo de tal estudio se re-
visa en el resumen de una tesis de doctorado (%) publicada por Josef
Liknau en el “Soziale Welth” bajo el titulo “;Pueden los planes de se-
guridad social ser exactamente comparados?” (), A fin de medir el
desarrolio del plan minero de prestaciones sociales en el Ruhr durante
cierto tiempo disefian un sistema de coordinados expresando en sim-
bolos numéricos cada prestacion indispensable y su posicién en cuan-
to a las otras prestaciones importantes del régimen. Las prestaciones
fueron agrupadas de acuerdo a tres ejes representando las funciones
de la seguridad social, es decir, manutencion de la capacidad deil tra-
bajo del asegurado, manutencién de sus dependientes y de la garantia
de su nivel de vida a través de toda su existencia. Esta medida, que
tiene 1a ventaja de substituir los simbolos verbales de definicioties co-
locados en un plan grifico coherente permitiendo concebir todo el al-
cance funcional de un sistema de seguridad social puede ser de gran

{28) TDras System sozialer Hilfeleistungen filr die Bergarbeiter in der Knappschafts-
versicherung des Ruhrbergbaus, 1767-1961. Phil. Disscriation, Munster, 1962,

{29) Kann man Systeme der sozialen exakt vergleichen? dans “Soziale Welt”, No.
1, 1963, pag. 63-T3.
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valor para estudios comparativos. Es este tipo de investigacion que
debe abrir paso para encuestas nacionales en gran escala.

En cuanto a la investigacion comparafiva en si la méas grande
importancia debe darse a la descripcion objetiva de planes por medio
de un sistema apropiado de indices, la tarea es doble y consisfe en: a)
indices de caracteristicas esenciales de los mismos planes ¥ b) indices
del ambito socic-econdmico en gue los planes se desarrollan. La pri-
mera parte de dicha tarea parece mds complicada, en virtud due un
sistema generalmente aplicable de indices descriptivos solamente pue-
de ser disefiado después de un examen minucioso de todo el campo
respecto de los niveles de significancia y denominadores comunes; sin
este trabajo preliminar, cualquier indice hasado sobre el conocimien-
to de unos cuantos planes fracasard en dar resultados significantes.
En el capitulo anterior se hace un examen de ciertas caracteristicas
de 1os planes de seguridad social que parecen ser esenciales. Asumien-
do que el campo cubierto es debidamente delimitado deberia de ser
posible desarrollar las escalas de indices concernientes a los conceptos
hasicos legislativos de un plan en particular asi como los resultados
efectivos obtenidos desde el punto de vista “producto social”. Un msé-
todo propioc de valuar tales resultados pareceria consistir en estable-
cer categorias de paises de acuerdo en la afinidad basada sobre los
indices descriptivos institucionales y el ambiente socio-econGmico, asi
habiendo obtenido un control para los diferentes niveles de compara-
hilidad, examinando las correlaciones resultantes dentro de cada una
de estas categorias o a través de ellas.

Entre los procedimientos hacia los indices descriptivos de los
planes de seguridad social aparte del citado estudioc por Lignau una
investigacidn norteamericana deberia ser mencionada, la cual, aunque
concentrada sobre correlaciones econdmicas, recurre en forma de ‘“‘ex-
plicativa variable”; a un indice relativo al miimero de aiios de expe-
riencias de un plan de seguridad social (%), Una simple prueba de va-
lidez e importancia puede ser hecha mediante las bases analizadas en
el ultimo estudio de la OIT. El costo de la seguridad social, 1958-1960,
(Ginebra, 1964) estan clasificadas de acuerdo a la proporcidn de cos-
tos de seguridad social y el producto nacional bruto (). Se verd que

(30) Henry Azsron: La Seguridad Social en la Expancién Econémies (dicertacién
de doctorado no publicada, Harvard Universily, 1963), citado en el estudio
AJS que ha sido objeto de estudios en el primer capifulo de este articulo,

(31) ¢f Werner Hasenberg: Relacidn de la expansion de la seguridad social hacia
el crecimiento del producte nacional en 45 paises en el *“Boletin de Seguridad
Social”, junio 1965, pag, 28-32,
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los diez primeros paises con la proporcion mas alta iniciaron sus pla-
nes antes del principio de este siglo con la excepcidn de un pais donde
la iniciacion fu€ hecha en 1901 (32).

En lo referente a los indices de dmbito socio-econdgmico, varios
ejemplos pueden ser citados sefialando el camino hacia la investigacion
futura. Por unos afios los estudios internacionales acerca del costo de
le seguridad social han estado usando dos tipos de coeficientes expre-
sando Ia relacién entre el costo de la seguridad social y la economia
hasica v los datos dernograficos de los paises de que se trata. En el
primer grupo de coeficientes los costos de seguridad social son expre-
sados como un porcentaje del ingreso nacional a nivel del factor costo,
en ¢l segundo grupo los promedios son calculados per cdpita de la po-
blacion total per cdpita de la poblacion activa (15 a 64 afios de edad).
().

En el citado estudio Z6llner (™) e correlacidn es examinada en-
tre los gastos de seguro social como porcentaje del ingreso nacional v
¢l coeficiente del salario y de asalariados en Ia poblacién total. Los re-
sultados obtenidos respecto de los paises de la comunidad econdmica
europea son considerados como muy signifieativos.

Varios indices econdmicos asi como no econdmicos fueron utili-
zados en el estudio AJS (Consumo de energia, urbanizacién, analfa-
betismo y el nivel de la representacién politica) y fueron correlaciona-
dos con el indice de la experiencia del seguro social. El estudio an-
ferior ha sido criticado principalmente por Ia forma en que los datos
fueron tratados pero tamhién por hacer el punto central de la investi-
gacion un factor, (es decir la representacidn politica) la cual sobre Ia
base de solamente una honrada observacidn, no parece relevante el
desarrollo de la seguridad social. Naturalmente puede alegarse que la
eleccion de los factores investigados estd justificada, en virtud de que
ninguna. observacion simple puede a priori establecer la presencia ©
falta de correlacion entre dos factores sociales, esto no puede ser ne

(32 Phillips Cutright ha llamado la atencién sobre esta importante correlacién
en una nota no publicada en fecha de 9 de marzo de 1965, que ha sido
difundida por Ia Divisién de investigacién y de estadisticas de la Administra-
cién de Ia Seguridad social de Jos FEstados Unides, bajo el titulo sigaiente:
Validez de experiencias del programa de seguridad social indice v anélisis de
Ia co?tribucién per capita GNP de las expanciones del bienestar social na-
cional.

(33) Cf. Anilisis comparativo del cosfo de la seguridad social en la “Revista Inter-
nacional del Trabajo”, marze 1953.

(34) Cf. Nota No. 23 al fin de la pagina.
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gado, pero el asunto automdticamente presenta el factor de priorida-
des; parece gue en vista del estado subdesarrollado la investigacion
en este campo, las primeras relaclones en ser examinadas deberian de
ser aguellas que se sabe que son relevantes al fendmeno sujeto a investi-
gacidn ¥ es solamente después de esto que el examen podria ser exten-
dido a relaciones que pueden ser inferesantes pero no pueden ser con
anterioridad considerados como pertinentes. Serfa aconsejable dar prio-
ridad a factores que, en el dmbito soclo-econdmico de la institucidn
observada, estin en estrecha relacidn con ella y tienen una influencia
directa sobre su formacion y desarrollo mds bien que a los factores ge-
nerales econdmicos o el ambiente cultural que estan conesctados con
la institucidon observada tnicamente en cuanto a que todos los fend-
menos tienen reiacién en el todo social.

Icdeas nuevas y originales sin duda son necesitadas en este par
ticular seclor de investigacion, no solamente a fin de seleccionar los
factores verdaderamente importantes sino también para disefiar indi
ces gque seran faciles de construir y de manejar. En primer lugar los
factores demograficos v econdmicos necesitan desarrollo o reexamen
desde el punto de vista de las correlaciones con la seguridad social;
los factores politicos, sociolégicos y psicolégicos pueden formar el
segundo canal del procedimiento no porque son menos imporfantes
que los factores demograficos y econdmicos, sino porque inevitable-
mente ellos los reflejan v son condicionados por ellos.

El problema esencial como ya se ha dicho, parece ser la deter-
minacién de niveles de comparabilidad, para gque las mediciones sean
hechas de relaciones entre fendmenos que pertenecen en un senfido
mas amplio a la misma categoria, y se evita el error de considerar que
fendmenos igualmente sighificantes que pueden ser similares en forma
pero profundamente distintos en su contenido social.

En virtud de que algunas de los nociones de la cibernética va
han sido infroducidas puede ser apropiado, a fin de poder resistir me-
jor las fentaciones del juego de correlacidn y la tendencia de apare-
cer tan espectacular como algunos colegas en las ciencias naturales,
de escuchar lo que el padre de la cibernética, Norbert Wiener, ha dicho
sobre las mediciones cuantitativas en las ciencias sociales. “He encon-
trado la sociologia matemsitica v la economia matematica o la econo-
métrica bajo el temor de que el uso debido de las matemadticas en las
ciencias sociales y de 1o que debe esperarse de las técnicas matemati-
cas y Celiberadamente me he refrenado de dar consejo que, como es-
toy convencido, tendria que conducir a una gran cantidad de trabajo

50



superficial v mal considerado. (*°). Muy pocos economistas se dan
cuenta gue si han de imitar el procedimiento de la fisica moderna, y
no solamente su mera apariencia, la economia matematica debe empe-
zar con un relato critico de esas nociones cuantitativas y los medios
adoptados para recabarlas y medirlas. Como el recabar buenos
datos fisicos, es mucho maés dificil recabar datos econdmicos v
sociales, a través de plazos largos, asf que todo el conjunto tendrd
una significancia enorme (2°). En el capitulo citado el lector encon-
trara mas comentarios francos sobre esta materia.

Sin embargo Norbert Wiener no es completamente esceéptico
acerca del posible uso de la cibernética en las ciencias sociales. “Las
ciencias sociales son un mal campo de prueba para las ideas de la ci-
bernética —peor que el de las ciencias bioldgicas-— donde las pruebas
son hechas bajo condiciones que son mucho méas uniformes en sus pro-
‘pias escalas de tiempo. Para seres humanos como estructuras fisiolo-
gicas diferentes a la sociedad en su conjunto han cambiado muy poco
desde la edad de pledra, vy la vida de un individuo contiene muchos afios
a través de los cuales las condiciones fisiolégicas cambian lentamente
v en forma prevista, de todo a todo. Sin embargo, esto no significa que
estas ideas deberian de ser probadas en la ingenierfa v en la biologia
antes de ser aplicadas a un campo sin forma”. (57}, Una vista menos pe-
simista podia ser permitida con la creencia de que las ciencias sociales
después de todo tienen que esperar mucho tiempo.

El problema consiste en construir escalas y categorias debidas
en las cuales se puedan colocar los fendmenos sociales considerados.
Esto no puede ser hecho sobre la base de una observacién superficial,
que tome la apariencia externa de una institucién social como sig-
nificado de su contenido y depender sobre semblanzas verbales de sus
nombres y términos utilizados. El trabajo de definir y clasificar los
fenomenos y el establecimiento de categorias necesariamente debe ir
mas alld de las estructuras externas para comprender el significado y
la funcién de cada institucién social dentro de su contexto. Esta nho
es una tarea fdcil pero coh los medios necesarios a disposicicn del
clentifico social algin grado de €xifo puede ser logrado. En cuanto al
tercer ohjetivo de la investigacion comparativa, gue ha sido descrito

1{35) Norbert Wiener: God and Golem, Tnec., Cambridge, Mass.,, M.I.T. Press, 1964,
paf. 88.

{36} TIbid, pag. 90.

(37) 1bid. pag. 92.
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corno la determinacion de las fendencias en la evolucidn de la seguri-
dad social a nivel internacional, probablemente no ha de ganarse mu-
cho por largo tiempo en el future de los estudios cuantitativos. La va-
riedad de situaciones individuales nacionales y de las diferentes ma-
neras nacionales de un acercamiento a la seguridad social es dar grado
que pocas tendencias generales pueden ser distinguidas en el desarro-
llo actual.

Ciertas tendencias uniformes parecen manifestarse en cuanto a
aspectos o ramas particulares de la seguridad social, (*) pero es difi-
cil hacer alguna observacién general mds alld de fomar nota del conti-
nuo progreso de la seguridad social en todo el mundo. En el actual es-
tudic de conocimientos de los determinantes de la seguridad social no
parece posible que cualquier prediccion sea posible en un futuro
proximo en cuanfo a la posible direccion de desarrolle. Por lo tanto,
este campo continuarg siendo reservado principalmente para el esfuer-
70 especulativo, las probabilidades de éxifo son mayores cuando se tra-
fe de una prediccion limitada en el fiempo y en el espacio. Se podria
pensar que esia sifuacidn contimie por large tiempo fanto como las
necesldades sociales en diferenfes sociedades perduren asi diversifica-
das, es unicamente si algun tipo de nivelacidn universal de necesidades
sociales ocurriera ¥y que una modernizacion general de Ias institucio-
nes de seguridad social y sus funciones podria ser razonablemente es-
perada.

Por ahora, parece ser que la primera farea seria aprender mds
acerca de los mecanismos de la seguridad social denfro de cada socie-
dad y probar los instrumentos para los andlisis internacionales en es-
tudios geogrificamente limitados. Si se fuera a establecer un sistema
efectivo para hacer posible un intercambio facil ¥y rapido de experien-
cias individuales ¥ nacionales en este campo de investigacidn, el pro-
greso podria ser mds rdapido. Entonces quedaria de dar el Wltimo pa-
50 y coordinar la investigacion nacional al nivel internacional para asi
concentrar todos los recursos disponibles sobre la investigacion de pro-
blemas de interés comuin,

(38) Cf. Desarrolios y tendencias de la seguridad social, 1961-1963 (Ginebra AISS
1966). Asi como los voliumenes precedentes publicados en esta serie. Cf Igual-
mente J. J. Dupeyroux: La evolucion de los sistemas y de la teoria general

de la Seguridad Social en “Derecho Social” No. 2, 1966 pp. 110-118
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