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SEGURIDAD SOCIAL se une con la mayor com-
placencia al benepldcito universal manifestado
con motivo de la merecida distincién hecha a la
Crganizacién Internacional del Trabajo, en cuan-
to al ctorgamiento del Premio Nobel de la Paz
1969, justo reconocimiento a su permanente y
decidida accién ejercida durante medio siglo en
lo que es el ideal supremo de su razén de ser,

la justicia social.

Asimismo, formula sus mds fervienfes vofos por
la prosecucién de tan noble causa humanis-
tica, como es el mejoramienfo de las condicio-
nes de trabajo y de existencia, bases del progre-

so, bienestar y fraternidad de los pueblos.
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EL PORVENIR DE LA SEGURIDAD SOCIAL (»

Guy PERRIN

Consejero del Servicio de Seguridad Sccial de la Oficina Internacional del Trabajo

‘Respecto a la cuestidn basica de si la seguridad social tiene, o
no, un porvenir, parece que no todos los vaticinios contestarian afir-
mativamente. Se ha sugerido que los sistemas del “Estado-Beneficen-
cia”, concebidos durante la ultima guerra mundial, representan solo
un fendmeno transitorio de la proteccion social (2}, v estan condena.
dos a desaparecer en las sociedades llamadas “De abundancia”. Sin
embargo, un andlisis mas profundo de tales consideraciones, no su-
giere una respucsta del todo negativa. De acuerdo con el pronostico
del economista liberal Milton Friedman ), el desmantelamiento
de los sistemas de seguridad social en las sociedades avanzadas del
futuro no se deberia a la inutilidad de esta institucidn, sino mds bien
a su transformacion radical en sistemas nacionales de ingresos mi-
nimos garantizados, sobre tedo a los basados en el “impuesto negati-
vO sobre ingresos”, completados por la difusion de los diferentes sis-
temas de seguro individual, como resultado de una mejoria signifi-
cativa en el nivel de vida. Asi, se vislumbra unz apreciacion menos
polémica y mas juiciosa de esta tendencia constante de las diferentes
formas de proteccion social por realizar entre ellas, v que consiste
en su union con &l conjunto del sistema social al cual pertenecen,
COmo una compensacion mds o menos satisfactoria, ¥sto explica su ori-
ginalidad v su adaptacion relativa, no tanto, en relacién con log proble-
mas a resolver, como en funcidn de un equilibrio social inestable y
provisional, del cual, constituyen una variable particular en cierta
etapa de la evolucidn historica. Dentro de esta perspectiva extensa,
la cuestion verdadera, es la de saber cual puede ser el futuro de la

(1) Este articulo ya ha aparecido en Rivista degli Infortuni ¢ delle Malattie pro-
fesionali, No. 1, Enero-Febrero 1569, v ha sido tomado de la “Revie Inter
nationale de Securité Social” de la A.G.8.5. No. 1 de 1969.

(2) “El Estado-Beneficencia en su totalidad debe considerarse como un fenémeno
pasajero”. P. Wiles, Property and Equality, en The Unservite State, London

© G. Watson, 1957, p. 100 ’

(3) ;a;lton 1F9?21EDMAN’ Capitalism and Freedom, Chicago, University of Chicago

ess, .



seguridad social, ya que aun para los menos complacientes, parece
cierto que, si la seguridad socal estd en su derecho al reclamar un
pasado bien anterior al arribo de la institucién moderna conocida por
ese nombre, también se justifica la suposicion de gque disponga de
un porvenir.

Claro estd, que este estudio no pretende prever el futuro de la
seguridad social, s6lo se limita, mds modestamente, a un analisis bre-
ve, en la medida en que, de acuerdo con una estrategia ya aplicada en
la economia social (1), se base en las tendencias interdependientes y
diversas que funcionan dentro de la institucion considerada, y en el
medio ambiente social, teniendo en cuenta sus relaciones dinamicas
v su dependencia mutua, para presentir la concepcion y las formas
nuevas gue puedan caracterizar a esta institucién en una etapa ulte-
rior. Asi concebido, este andlisis, no tiene ciertamente un valor deter-
minante. Sin embargo, tiene ¢l meérito de recurrir a un meétodo lo
mads objetivo posible, tanto en 1o gue se refiere al examen de las ten-
dencias en desarrollo, como en la evolucion de sus consecuencias pro-
bables, dado que este estudio no solamente proyecta estas tendencias
y consecuencias hacia el futuro, sino al contrario, se esfuerza en
orientar su direccidn futura asociada a la evolucion general de las
sociedades en cuestién. A pesar de las muchas incertidumbres inhe-
rentes en este método, este andlisis, puede abrir vias de conocimiento
y de accidn, por medio de la construccidon de modelos tedricos de
evolucidén. Es importante, determinar las tendencias principales que
guian la evolucidon de la seguridad social tanto en los paises mas
desarrollados como en los menos desarrollados, aclarando la situacion
de conflicto en la cual, se encuenira actualmente esta institucidn, co-
mo resultado de las contradicciones entre las tendencias diferentes,
o del estado de las sociedades que la rodean. Entonces, tomando en
consideracion los factores esenciales gue pudiesen, a la larga, modi-
ficar esta situacidn, el esquema de un estudioc conciso aplicado a la
seguridad social deberia permitir prever la sclucién de los conflic-
tos actuales y la presentacion de nuevas exigencias en materia de
proteceion socizl, a la luz de transformaciones prometidas en las so-
ciedades industriales y neoindustriales de la prdxima generacion.

(1) Bertrand DE JOUVENEL, “Sur la stratégie prospective de 1’économie socia-
1e”, Analyse et prévision — Futuribles, S.ED.ELS., Vol. II No. 4, October
1966, pp. 745-754.
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I.—TENDENCIAS ACTIVAS Y CONFLICTOS LATENTES

Fl desarrollo de los sistemas de seguridad social desde la ultima
guerra mundial, revela tendencias fundamentales muy diferentes de
las variaciones ocasionales y pasajeras que resultan de la notoria in-
estabilidad de las legislaciones y de las practicas. Estas tendencias se
distinguen por su constancia en un periodo largo, contraria a los cam-
bios pasajeros que las acompahan. Si nos limitamos a las corrientes
principales que afectan a la proteccién otorgada por la seguridad so-
cial, excluyendo todos los demads aspectos relativos a la organizacion
administrativa, técnica y financiera, parece que estas tendencias ac.
tivas, como se puede apreciar en las circunstancias actuales, afectan
principalmente a la generalizacién y a la efectividad de la proteccicn.

1. Generalizacién

ILa tendencia hacia la generalizacion de la proteccién Se basa en
el principio de universalidad en cuanto a personas protegidas. Este
principio ha marcado fundamentalmente a la doctrina moderna de la
seguridad social. La proteccidn de los seguros sociales, concebida en
su origen para los elementos menos favorecidos de los trabajadores
en la industria, se extendi¢ a todos los trabajadores asalariados, y des-
pués, segun la orientacidn doctrinal de la seguridad social, a toda la
poblacidn activa, y aun a toda la poblacién nacional ¢ residente. Esta
tendencia se manifesté en la extension progresiva de su aplicacidn, de
manera mas ¢ menos rapida, mds ¢ menos completa, pero continua,
por lo menos en los paises mds avanzados a pesar de ciertas vacila.
ciones O de algunos contratiempos. La debilidad creciente de las resis-
tencias a este desarrollo de la seguridad social, constituye un fendéme-
no muy significativo que confirma su éxito.

También es caracteristico el que se siga desarrollando, alentado
poOr un ingreso nacional y un nivel de vida relativarmente altos, aun
en los paises antes resistentes a la seguridad social por razones de
su filosofia social y politica. En estos paises, donde una extensidn li-
mitada de la seguridad social se efectud por medio de la formacién
de ramas, la tendencia a la generalizacién dentro de estas mismas ra-
mas, contintia como un proces0 mds o menos natural. En cambio, en
los paises pobres, esta tendencia tropieza con fuertes obstdculos, de-
bidos a la insuficiencia de medios de toda naturaleza, y al predominio
de los métodos tradicionales de organizacién social, haciendo caso
omiso de la indiferencia o del egoismo de las clases mds favorecidas
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que han podido penetrar en el circulo de los protegidos. Sin embargo,
a pesar de tales dificultades, la presion hacia la generalizacion se sien-
te también en estos paises, tanto en el descontento con los sistemas
existentes, como en un esfuerzo hacia una realizacion inmediata aun-
que limitada, sobre todo en los paises semi-desarrcllados, donde cier-
tos regimenes de proteccion social empiezan a extenderse a alguncs
sectores de la poblacién rural, por 10 menos, en escala limitada, o a
titulo de experimento.

Asi, la tendencia hacia la generalizacion de la proteccidén, parece
haberse constituido en la principal fuerza motriz del desarrollo de la
seguridad social en afos recientes. Esto proviene del efecto del dina-
mismo propio de esta institucidn, y bajo la presion de las necesida-
des exteriores que originaron los cambios sociales, que privaron a
las clases y a los grupocs privilegiados de sus raices y garantias tradl
cionales, sobre las cuales se basaba ia seguridad individual y colec-
tiva de sus miembros. A estos factores se ahade, en las sociedades in-
dustriales, la busgueda de una igualdad relativa en oportunidades y en
niveles sociales, y también al deseo natural de obtener beneficios de
las ventajas gue ya no se otorgan sclamente en circunstancias consi-
deradas discriminatorias o aun derogatorias. La reclamacién de la
igualdad social es el resuitado 16gico de esta nueva situacién en las
sociedades donde el debilitamiento de la estructura de clases y la
reduceicn de las diferencias de condicidn, exacerbaron el conflicto en-
tre los grupos scciales. En realidad, la tendencia hacia la cobertura
general se manifiesta en condicicnes muy variadas, afectanco a veces
ung larga extension de los sistemas de seguridad social, o al contrario,
Centro de los limites de las ramas de prioridad, tarabién de acuerdo
con metodos muv Giversos, 1os gue igual pueden abolir que respetar
iaz distinciones de clases, grupos o categerias profesionales. Pero sl
esia tendencia puede ser acelerada ¢ frenada, no fdcilimente se desvia
de su curso, del cual, el resultado final se asemeia a la nacionalizacion
del bienestar social, en el sentido de la extension de las garantias otor-
gadas a la colectividad nacional o por lo menos a la comunidad de
trabajadores (1, :

2. Efectividad

La segunda tfendencia fundamental que ha caracterizado al des-

(1) El fin de este proceso se ha descrito como el “Estado Social”. Salvatore LE-
NER, Lo Stato Sociale Contempmaneo Lineamentl di dottrina generale, Rome,
La Civitd Cattolica, 1966. -
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arrollo de la seguridad social en el transcurso del periodo mas recien-
te, proviene de una preocupacion creciente en cuanto a la efectividad
de la proteccion otorgada por esta institucién, en vista de su capaci-
dad de enfrentarse plenamente con las necesidades de los asegurados,
teniendo en cuenta gue €stos estdan conscientes del deber de la solida-
ridad social impuesta a su colectividad. Al principio, la asistencia por
naturaleza, y la seguridad social por obligacion, otorgaban una pro-
teccion limitada basada en las necesidades estrictas de la subsisten-
cia. La doctrina de la seguridad social, por lo menos en lo gque con-
cierne a la rama que nacié como resultado del Informe de Lord Be-
veridge, sobre Seguros Sociales y Servicios Conexos, se baso en el con-
cepto de una proteccion bdsicamente igualitaria, que se extendio a
toda la poblacidn. Este conceptc, ligado al otorgamiento de las pres-
taciones minimas y uniformes, se justificaba en principio, por una
idea muy precisa de la relacion que habia que establecer entre las
obligaciones respectivas de la solidaridad colectiva y las de los segu-
ros individuales, para que estas distintas formas de responsabilidad
pudiesen complementarse razonablemente. En la practica, la protec-
cion de la seguridad social siguié mucho tiempo este esquema, aun
en los sistemas inspirados en la Recomendacion (No. 67) de la OIT
sobre la garantia de los medios de subsistencia. Esta recomendacion
con una presciencia notable, previé el establecimiento de una relacion
entre el monto de las prestaciones de sustitucién y el monto de las
ganancias anteriores de los derechohabientes. Esta situacion reconci-
1i6 de hecho, a dos conceptos de inspiracion muy diferente entre si,
Io gue se explica sobre todo, por las deficiencias notadas en la apli-
cacidn del segundo concepto, cuyas ventajas eran a menudo reducidas
por unas tasas de prestaciones o de salarios relativamente bajas. Es-
tas deficiencias pueden haberse debido a la prudencia financiera, en
vista de la tendencia hacia la generalizacion anteriormente evocada en
este estudio. Pero mds profundamente, se debe culpar a la persisten-
cia de los modos de pensar tradicionales segun los cuales, lg protec-
cion social constituia mas bien una defensa contra el exceso de po-
breza, y no una politica de garantia de ingresos.

Esta tendencia a la efectividad, unida a la tendencia hacia la ge-
neralizacién de la proteccion, amenaza cen turbar el equilibrio ante-
rior entre conceptos y realidades. La aspiracion a una seguridad efec-
tiva que implica ldgicamente el derecho a la seguridad social, estd
cambiando considerablemente el contenido de las legislaciones y el
alcance de los sistemas. El primer cambio consiste en una conversion
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significativa de los regimenes inspirados en el coricepto Beveridge de
una proteccion bdsica y uniforme, a una cobertura escalonada en re-
lacién a los ingresos anteriores en cuanto a todas las prestaciones de
sustitucion, En generzl, el alza de las tasas de prestaciones, el subir
o abolir los salarios topes, y el florecimiento de los regimenes com-
plementarios demuestran el vigor de esta tendencia y la importancia
de sus resultados. La meta final de este desarrollo, que en algunos
paises ya se ha alcanzado, es la del salario garantizado en cuanto a
todas las contingencias a cortc plazo. Una tendencia andloga afecta
también a las prestaciones a largo plazo, nco solamente en casos de
incapacidad de origen profesional y no profesional, sinc también a las
prestaciones de vejez. Mejor alin, se empieza a dudar de la justifica-
cion tradicional del calculo de prestaciones de vejez basado en una
tasa reducida en relacidn con los recursos de personas activas, y se
comienza a reconocer que las necesidades de la vejez son iguales a
las de la juventud, aparte de los familiares dependientes. Tal es espe-
cialmente, la conclusion de los expertos reunidos recientemente en el
Consejo de Europa para preparar una recomendacién acerca de la
politica social de la vejez.

Esta tendencia hacia una garantia de proteccion efectiva, que du-
rante mucho tiempo ha sido la prerrogativa exclusiva de los privile-
giados, acerca a la seguridad social a una institucidn social verdadera,
para las comunidades modernas, con fodas las consecuencias que este
desarroilo implica para 1os modos de vivir y las relaciones colectivas.
Esta misma tendencia se manifiesta igualmente, en cuanto a presta-
ciones a corte plazo, en los paises menos desarrollados, donde parece
mas facil seguirla, puesto que en estos paises los regimenes de la se-
guridad social son a menudo de extension muy limitada. Al contrario,
es causa de serios problemas, en los paises mas avanzados en los que
la seguridad social abarca a toda la poblacién. Esta paradcja no es
el aspecto menos curioso de la sifuacion de conflicto que caracteriza
actualmente a esta institucion.

3. Tensiones

Existen muchos indicios de que el desarrollo extraordinario no-
tado en anos recientes involucra el riesgo de gue se llegue a una fase
critica. Es probable que se trate sobre todo de una crisis de creci-
miento, debida al progreso rdpidamente realizado por una institucion
cuyo origen, en su forma moderna, remonta s6lo una generacidon. Pe
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ro, es importante precisar la naturaleza de esta crisis, la que difiere
segun el nivel de desarrollo, para asi determinar sus consecuencias
eventuales para el desarrocilo futuro de la seguridad social. Sus causas
esenclales pueden relacionarse principalmente con las contradicciones
entre las tendencias activas, ya esbozadas, y las divergencias entre
las esperanzas formadas por estas tendencias y los medios disponi-
bles, y en fin, a las incompatibilidades entre las necesidades operati-
vas de la institucién y las caracteristicas del medio social. Aparte de
estas causas de orden interno, capaces de intervenir, en grados va-
riables, en todas las sociedades, es preciso mencionar también, desde
el aspecto intermacional, gue la desigualdad bdsica debida a los nive-
les diferentes de desarrollo en que se encuentran los pafses puede afec-
tar el futuro de la seguridad social.

Este conflicto de tendencias dentrc de la institucién de la segu-
ridad social, se manifiesta claramente en la tensidn frecuente entre
la generalizacion y la efectividad de 1a proteccion. En el transeurso
del periocdo anterior, un equilibrio relative se ha alcanzado dentro
de dos tipos de sistemas: por una parte, los sistemas que se extienden
a la poblacion entera en forma de “demogarantia” (1), o en la forma
de seguro nacional, sobre todo en el Reino Unido, la Conwunidad Bri-
tanica y en los paises nérdicos, pero gue solo otorgan en principio,
una proteceion basica. Por otra parte, los regimenes clasicos de se-
guros sociales en 1os que las prestaciones se determinan en relacicn
con los ingresos antericres de los asegurados, normalmente sélo bene-
fician a 1os asalariados. Ahora bien, la evaluacion reciente de estos dos
sistemas se ha realizado de manera convergente, bajo el efecto de
las nuevas presiones, hacia una prdctica general y efectiva. Asi, los
sistemas del primer tipo tienden a completarse con sistemas de pres-
taciones escalonadas en funcién de los ingresos, mientras gue los re-
gimenes del segundo tipo, 0 se sobrepconen a un sistema de garantia
minima, o se extiende para beneficiar a las diferentes categorias de
los no asalariados. En ambos casos, la presentacion de los sistemas
generalizados que pretenden satisfacer progresivamente los requisitos
de una proteccion efectiva, dan lugar a nuevos problemas de organi-
zacion administrativa v financiera.

Esta situacion es caracteristica de los paises mdas avanzados a
este respecto, y gque ademads, no son necesariamente los mas ricos, pero

(1) Se trata del sistema designado en los paises anglosajones por el término “de
mogrant”,



cuyos sistemas de seguridad social cubren un numero importante de
contingencias gque se consideran pertenecientes a la esfera de la se-
guridad social como institucion. En estos paises la tendencia hacia
la garantia de proteccidn efectiva afecta ldgicamente a todas las ra-
mas existentes, v esto da lugar a una tensién particularmente aguda
entre el proceso de generalizacidn y el progreso de un sistemsa de pro-
teccitn extensa. Este es el caso, especialmente en la mayoria de ios
paises europeos, tanto del Este como del QOeste, en donde estas ten-
dencias trabajan simultdneamente en todo el frente amplio de la se-
guridad social. Por el contrario, en algunos paises econdmicamente
avanzados todavia no se presenfan estas dificultades, debido a que
sus sistemas de seguridad socizl, han favorecido a ciertos aspectos de
la proteccion en detrimento de otras ramas gue permanecen fragmen-
tadas. Igualmente, la mayoria de los paises en desarrollo también es-
tdn libres de esta tension porque sus sigstemas, en la mayor parte
de ellos, tienen posibilidades de extension limitada, todavia no alcan-
zan la etapa de generalizacion; asi, en el mejor de los casos, estos
paises, tienen por lo tanto, un margen de preferencia que utilizan con
prontitud para dar prioridad a la proteccion, lo mas efectiva posi-
ble, de las categorias a veces limitadas de su poblacién. En geheral,
este tipo de tension, en cualesquiera de los paises donde aparece, in-
volucra serios riesgos que no comprometen tan s6lo al progreso cons-
tante de los sistemas en cuestion, sino también, pone en peligro su
unidad estructural, o aun su ambicidn original de lograr una red in-
falible de seguridad.

Las tendencias concomitantes hacia la generalizacidn y la efecti-
vidad de la proteccion garantizada por la seguridad social, tienen evi-
dentemente, el efecto de aumentar los cargos; asi, surge c¢tra clase
de tensidn con efectos mds inmediatos que resultan de la divergencia
entre las aspiraciones crecientes de la seguridad sccial v los medios
de que disponen las comunidades en cuestion para satisfacer agueé-
llas. Esta divergencia se hace mds evidente en los paises mds pobres,
aungue no siempre se manifiesta en forma aguda. En efecto, en estos
paises, los planes de seguridad social estan aun poco desarrollados, v
a menudo estan organizados segun el modelo de 1os seguros sociales
aplicables a trabajadores asalariados o por lo menos, a trabajadores de
las industrias: a veces, aun se limitan a ciertas 4reas geograficas o a
empresas de cierta importancia. En tales regimenes, el cardcter ge-
neralmente indirecto del financiamiento verdadero, no da lugar al prin-
Cipic a problemas serios, de tal manera, que permite en ciertos casos,
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mantener un desarrollo considersble de la proteccion, por lo menos
en 1o gue se refiere a las prestaciones a corto plazo para grupos limi-
tados de beneficiarios. Al contrario, la divergencia entre los deseos y
medios, parece ser mas seria en los paises avanzados, vy entonces, ia
seguridad social se hace acompafiar a menudo por una crisis finan-
ciera endémica, que a veces se agudiza. En cuanto a la insuficiencia
de medios, debe hacerse una distincidn entre la insuficiencia verda-
dera, encontrada en los paises menos ricos, y la aparente, que deriva
del negar la provision de los medios necesarios para una politica so-
cial. Esta distincidn no siempre puede hacerse, v la brecha entre me-
dios y aspiraciones es g menudo lo suficientemente grande pars dar
lugar a una situacidn critica, que se vuelve mads seria debido a la falta
de acuerdo en cuanto a su cgusa verdadera.

De hecho, se conjugan muiltiples factores para aumentar la crisis
financiera de la seguridad social en los paises en donde esta institu-
cion estd muy desarrollads. Por un lado, la generalizacion enfatiza
la naturalezs directa del financiamiento para ciertas categorias de tra-
bajadores independientes, requiriendo el uso de los fondos publicos
para los menos favorecidos de entre elios. Por otro lado, la libertad
de intercambio, limitando, por razones de competicién, las posibilida-
des de aumentar las contribuciones basadas en 10s ingresos, aumenta
las dificultades financieras de la seguridad social, y hace necesaria la
brisqueds de nuevas fuentes de financiamientos y a veces, aun dan lu-
gar a una redistribucion interna de cargos enire las fuentes anterio-
res de financiamiento y las nuevas (1), Por ultimo, el progreso técni-
co v el crecimiento econdmico tienen el mismo efecto fanto en el
costo de las prestaciones como en el deseo de los derechohabientes
a una proteccién efectiva. Asi, el alza de los salarios v niveles de vida,
afects el costo de la seguridad social, directamente en yprestaciones
en dinero, o indirectamente en prestaciones en especie, 10 que ha da-
do lugar, a gue las demandas sean mds generales v mds frecuentes en

(1) Denirc de la eomunidad econdmica Europea, la Republica Federal de Ale-
mania, Bélgica e TIialia, se ha viste un ejemplo, de esta transferencia de
cargeos. Desde el primero de julio de 1964 las asignaciones familiares son
financiadas completamente por el presupuesto federal, En Bélgica, la reor-
ganizacién de los seguros de enfermedad e invalidez siguiendo 1a adopeion de la
ley del 9 de agosto de 1963 aumenta considerablemente los subsidios estatales
del financiamiento de este ramo. El programa Ifaliane del desarrollo econo-
mico para 1966 a 1970 hizo provision para un servicio nacional de salud
financiade por el Estado, v para la fiscalizacién progresiva del financiamien-
to del plan de seguros; va se habia hecho la provisidén para esto bajo la ley
del lo. de octubre de 1964.
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lo que se refiere a las ventajas de los sistemas de la seguridad social.
Simultdaneamente, es alin mds evidente, que el progreso répido de las
terapéuticas médico-quirirgicas, conduce a alzas en el costo del cui-
dado médico a un compds mds rapido que el del crecimiento de los
ingresos nacionales, Las mejorias en los métodos de planeacion eco-
ndémica y social tienen el efecto de aclarar esas evoluciones divergentes
vy subrayar las amenazas de crisis que acompaiian al desarrollo de la
seguridad social en ftal situacicn; esto a menudo, se agrava pPor el
hecho de que el desarrollo es, en su gran parte, autdénomo. En efecto,
ciertos factores que causan gasics escapan al control de los expertos
financieros. Tal es el caso, del crecimeinto demografico y de su inci-
dencia sobre la distribucidn de la poblacion por grupos de edades, lc
que influye sobre el nmimero de personas protegidas y sobre sus nece-
sidades. Sucede tambidn, que los brotes ocasionales de morbidez, au-
mentan a veces el costo de las prestaciones sanitarias o lo que es mas,
cambian la psicologia social ¢que se refleja en el uso o el abuso de los
sistemas admitidos. Frente a estos factores autdnomos productores
del alza de costos, independientemente de cualquier mejoria en el ni-
vel de la proteccidn, la busqueda de los recursos necesarios impone
estuerzos y sacrificios conscientes, que a veces Ilegan a limites muy es-
trictos.

En fin, un tercer aspecto de las tensiones caracteristicas de la
crisis de la seguridad social concierne a las discordancias eventuales
entre las implicaciones sociales de esta instifucion de la seguridad
social, y Ia filosofia tradicional, en honor de su medio acogedor. Aun-
que sea dificil de entender, este aspecto no es, sin duda, el menos
importante para el porvenir de la seguridad social, porque &1 determi-
na, aun méas, que las tendericias hacia uns seguridad gereralizada y
1a efectividad, de que las oporfunidades de la seguridad social se man-
tengan y desarrollen a la larga. Estas discordancias son bien conocidas
en los pafses en vias de desarrollo en dende constifuyen el obstdculo
mds serio para gque continte el progreso ya logrado. Aquéilas se ma-
nifiestan ya sea en una incompatibilidad relativa de los principios
entre creercias religiosas o conceptos politicos por un lado, y los ob-
jetivos de la seguridad social por el otro; pero con mas frecuencia se
manifiestan en una divergencia, que de hecho existe, entre el desarro-
llo del ambiente y las funciones cldsicas de esta institucion. Por ejem-
plo, en el ambiente predominante en donde la seguridad del ingreso
no tiene aplicacion en la economia de subsistencia. El problema tan
dificil de ia seguridad soclal en las poblaciones rurales en los paises
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en vias de desarrcllo, es influenciade por una divergencia de este or-
den enfre una institucién caracteristica de las sociedades industriales,
vy un medio social en el que, la mayor parte de los intereses escapa por
el momento, al poder de ciertos aspectos de una economia moderna.
Existe también, una manifestacion no despreciable de esta divergencia
¥ que concierne a los apremios administrativos impuestos por el fun-
cionamiento de las nuevas ramas de proteccién importadas en las
naciones jovenes; pero, a decir verdad, este aspecto no es propio de
la seguridad social porgue concierne a toda organizacion de tipo ad-
ministrativo y ademas, la solucidn de fales dificultades parecen re-
solverse progresivamente en el transcurso normal de la evolucién de
las sociedades en cuestion.

Aunque tales discordancias son mas aparentes en los paises en
vias de desarrollo, también se encuentran proporcicnalmente en los
paises mds favorecidos, porgue la filosofia tradicicnal del liberalismo
individual se opuso durante mucho tiempo, mediante barreras efica-
ces, al desarrollo de la seguridad social en algunos paises desarrolla-
dos, avance asociado justamente a una socializacién de riesgos y
cargos individuales y familiares, que parecen contrarios a los princi-
pios generalmente recibidos. Sin duda, que la resistencia a este modo
de pensar se debilita, pero bien puede resurgir bajo las nuevas for-
mag gue actualmente aparecen en Europa Occidental. A veces, se con-
sidera que el concepto de la seguridad social surgié durante la ultima
guerra mundial, de las circunstancias historicas que reclamaban com-
partir los riesgos y 10s cargos en gue incurrian los miembros de las
comunidades, debidos ambos a la sobrevivencia, y que ademds, una
distribucicn estricta de los medios de subsistencia, en una economia
de escasez, ya no convenia a la nueva situacién de las sociedades lla-
madas de la abundancia. En estas sociedades, al contrario, el alza en
el nivel de la vida de la mayoria, permitié a los inferesados asumir in-
dividualmente su proteccién segiin el grado de responsabilidad de ca-
da uno, en tanio, que el sistema de garantia colectivas, se destinaba
principalmente a los elementos menos favorecidos como la asistencia
en el cuadro de las sociedades pre-industriales (1. No menos carac-

{1} “Podriamos tener como meta un sistema de seguridad social que suprima
la pohreza elevando a los pobres arriba del umbral de la pobreza; acordando
prestaciones selectivas a las categorias de personas necesitadas, ya sea por
el examen de sus recursos o el método de seguros limitados a grupos parti-
culares, con la intencidn de alcanzar el dia en que los servicios sociales ya
no sean necesarios, porque el nivel de vida, aun de los grupos de ingresos
més bajos, estaria por encima de la linea de pobreza'.
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teristica de esta inadaptacidén surge la reaccidén hostil a la seguridad
social de ciertos sectores de la clase media, sobre todo entre las cate-
gorias de los no asalariados, quienes se niegan a aceptar la colectivi-
zacién de riesgos y cargos en el seno de un sistema nacional de pro-
teccidn, pero, casi siempre la aceptan para beneficio de grupos pe-
quenos y relativamente aventajados. La relacion que se establece en-
tre la estructura de clases y la aceptacion de la seguridad social mues-
tran precisamente, que deferminados estratos de estratificacién so-
cial, dan lugar a una separacién rigida de los grupos sociales, nada
favorable al desarrollo de un sistema general y unitario de protec-
cién. Por lo que, la crisis actual de la seguridad social encuentra sus
fuentes no tanto en la continuacién de la tradicidn liberal(2??, como en
el neoliberalismo de las sociedades recién enriquecidas que han en-
contrado una ilusién de abundancia cuando su estructura de clases
tiene rasgos lo suficientemente marcados para constituir la causa prin-
cipal de la estratificacidn en ausencia de cualquier nivelacién de or-
den politico, econdmico y social. De todas maneras, la falta de convic
cidn actual, implicada en esta crisis de valores sociales que eran am-
pliamente aceptados por la generacidn anterior, no se limita a circu-
los tradicionalmente hostiles a todas las formas de socializacién. Es-
ta falta de conviccidn la expresa en un nivel mas profundo; la oposi-
cion a un ideal de solidaridad, ya debilitado hasta cierto grado en la
conciencia colectiva. La crisis de este crecimiento, tiene tendencia a
agravarse en una crisis de conciencia.

Estas formas diversas de tensidn, que concurren a explicar la pre-
sente crisis de la seguridad social, afectan en grado variable tanto a
los paises con sistemas relativamente bien desarrollados como a 103
que se encuentran todavia en las primeras etapas de la organizacion
de una red de proteccidn social. Paraddgicamente, esta situacién cri-
tica a menudo aparece mas aguda, en los primeros paises, debido a
los cargos que representa una institucién de seguridad social que se
ha extendido hasta incluir a toda la colectividad nacional y a la gra-
vedad de los problemas financieros que de ello resultan. Sin embargo,
en estos paises, 10s problemas de esta especie, en su mayoria pertene-
cen especificamente a la seguridad social como institucién y, aungue
reflejan cierto nimero de hechos caracteristicos de las condiciones del

(2) “Las dificultades con Ias cuales log sistemss de seguros sociales se enfren-
tan en todas partes, y dque constituyen la causa de discusiones repetidas
sobre la “crisis de la seguridad social” son la consecuencia del hecho de
que un aparato designado para el alivio de Ia pobreza, se ha convertido en
un instrumento pars la distribucién de ingresocs”.
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medio ambiente como totalidad, pueden en principio aislarse y tra-
tarse seguin sus propios meéritos, sobre todo, en vista del crecimiento
continuo del ingreso nacional. En los paises en desarrollo, al contrario,
los obstdculos que la seguridad social encuentra desde las primeras
etapas de su infroduccion, constituyen sélo un aspecto de la condicidn
ceneral de subdesarrollo que afecta a todos los esfuerzos por parte
de las sociedades menos ricas para alcanzar un nivel de vida mds alfo.
Asi, es logico que la seguridad social como institucion, alcance muy
répidamente los Umites de su progreso y que los problemas que sur-
jan a este respecto, formen parte de numerosas dificultades de toda
especie que turban los pafses jovenes y comprometen sus posibilida-
des de desarrollo. Sin duda que en estos paises deberian buscarse so-
luciones especificas en cuanto a la seguridad social, pero en adicion
a las dificultades de preparacion, tales soluciones, no tiene en si, 1a ca-
pacidad de ser seguidos por resultados apreciables, a no ser que exis-
ta un progreso correspondiente en el crecimientos general. Es muy
probable, que en este campo, las senales agudas de crisis no expre-
sen con exactitud la gravedad verdadera de la situacion. En un caso,
la situacion se debe sin duda a una crisis del crecimiento, que a veces
se acompafia de otra de conciencia; en el oiro caso, es la sefial de una
enfermedad de la nifiez relacionada al subdesarrollo, 1o cual justifi-
ca un pronodstico mas reservado. Por 16 dque, las analogias basadas en
un andalisis superficial requieren wuna interpretacidén cuidadosa, en
vista de que los factores aparentemente comunes, no siempre tienen
la misma importancia ni valor en circunstancias diferentes.

Por lo tante, ia seguridad social atestigua a su manera, la sepa-
racidén que existe entre el nivel de vida ce los paises pobres v el de los
gue evolucionan desahogadamente en la abundancia. Esta brecha es
particularmente evidente en lo que se refiere al circulo de personas
protegidas y a la gama de eventualidades cubiertas. Los estudios es-
tadisticos internacicnales relativos al campo de aplicacién de los sis-
temas de la seguridad social o su costo comparativo, ilustran con ve-
hemencia estas diferencias. Los sistemas de seguridad social en cues-
tion, no pertenecen a la misma edad aun si determinados sistemas en
los paises en vias de desarrollo, tuviesen la suerte de recibir oportu-
namente la influencia de sistemas mas desarrollados, sobre todo des-
de el aspecto de los meétodos de organizacion. Aparte de estas excep-
ciones, los paises mds pobres luchan laboriosamente para poner en
practica, en algunos ramos limitacos, las ideas vy métodos de 105 se-
guros sociales para sus trabajadores o para clertas categorias de en-
tre ellos, los que representan una fraccidn minoritaria de la pobla-
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cidn. Entre tanto, los paises mds avanzados estdn entrando en la era
moderna de la seguridad social caracterizada por la busqueda de una
seguridad general y efectiva dentro de la organizacién de los sistemas
nacionales de proteccidn social.

El resultadc es que en los paises mencs favorecidos, una exten-
si6n peguefa de la seguridad soclal cumple su funcidn sdlo de mane-
ra parcial para grupos limitados, los que desde este aspecto se con-
sideran como privilegiados. También debe sefialarse que estas limi-
taciones son relativamente mas marcadas de lo que eran en los pal-
ses europecs en la era de los seguros sociales, 12 que correspondia a
un numerc relativamente mayor de asalariados en una etapa mas
avanzada de industrializacion.

En estas condicicnes, es prokable que el progresc de la seguridad
social en los paises pobres corra el riesgo de ser lento si continda su-
bordinado al crecimiento econdmico de estos paises. Aun cuando los
sistemas mds desarrollados hayan alcanzade un término fijo, lo cual
dista mucho de haberse establecido, no se puede estar seguro de que
la desigualdad tan evidente, como ya se manifiesta actualmente, pue-
da soportarse por mucho tiempo, a partir del momentc que se entien-
da mejor. Asi, en el ramo de la seguridad social aparece una tensidn
en las relaciones internacionales, gue no adquiere todavia el aspecto
de una crisis verdadera, perc puede preverse, gque se agregue como
un factor importante a los otros que actian en este sentido en una
situacién de subdesarrollo.

II —ESQUEMA DE UNA ESTRATEGIA PROSPECTIVA.

Este esquema se basa en un conjunto de hipétesis coordinadas
gue han tratado del desarrolle futuro de la seguridad social, desde
luego, bajo el efecto de las tendencias actuales activas, vy mas espe-
ciglmente, tomando en cuenta las condiciones probables gque exis-
tiran en el nuevo medio técnico y social en via de formacidn g niveles
nacional e internacional. Este estudio por su naturaleza prospectiva,
concierne mas bien a los palses mas avanzados, dende no es posibls,
para representar el futurc de la seguridad social, usar modelos basa-
dos en la experiencia hisfdérica como precedente. Perg, este estudio
necesita tomar en cuenta a los paises mencs avanzados, en 1o que el
desarrollo social no ha seguido fielmente las vias trazadas por los
Paizes que en una etapa anterior emprendieron la tarea de realizar
por ellos mismos y por sus propios medios, la transformacién del cre-
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cimiento en desarrollo. Sin duda, la estrategia prospectiva se ejerce
sobre esquemas posibles o los mds probables, los que justamente su-
gieren la doble critica, la de ser tanto menos seguros mientras mas
parezcan determinarse por las tendencias actuales, y la de que mien-
tras m4s fantdsticas sean, mds se separaran desventajosamente de los
objetivos fundamentales, Sin embargo, este ejercicio no es vano ne-
cesariamente, si se emprende con clara conciencia de sus limitacio-
nes. Aundque no es posible prever adelantos futuros, este estudic por
lo menos aclarard en algun grado el futuro y esto en si mismo, es ya
un factor importante en su determinacion, aun desde la sola perspec-
tiva del conocimiento, esta representacion marca ya un progresc no-
table en relacidn con la costumbre frecuente de caminar por atras
hacia el futuro. O por lo mencs, un cambio laudable de la intencién
due consgiste en aprender a proyectar con mejores instrumentos y
preparar al planeador para que mire hacia la direccidn correcta.

1.—Proyecciones

Es relativamente facil trazar un boceto de los sistemas de segu-
ridad social, las que resultardn, en igualdad de circunstancias, como
tendencias activas, en los paises mds avanzados. Varios especialistas
eminentes (1) han tomado parte en este juego tedrico, v 1la conciu-
sion mds segura que de él se desprende, reside en la concordancia re-
lativamente satisfactoria de sus previsiones. Esta comprobacidn no pa-
rece demasiado sorprendente, si se toma en cuenta el movimiento ge-
neral de convergencia de los sistemas evolucionados, se advierte con
bastante claridad, el hecho, de que por efecto de las tendencias funda-
mentales se tiende a la generalizacién y a la efectividad de la seguri-
dad social. La presion combinada de estas tendencias, ejercida so-
bre las instituciones desarrolladas a partiv de los fondos comunes
de los seguros sociales o de la agistencia social y adaptadas al fin mds
amplio de la docirina moderna de la seguridad social, condujo nor-
malmente, a un cuadro de sistemas de estructura compleja v de inspi-
racion mixta, integrados o no, asociando principios y métodos de ori-
genes diversos, al servicio de una gama de objetivos jerarquizzdos,
por un lado, a saber: proteccidn hédsica garantizada para toda la po-
blacidn nacional, aun la residente; por el otro, una proteccién vrin-

(1) A. Delpérée, “Ou va la sécurité sociale? “Revue belge de sécurité sociale,
Year II, Nos. 6-7, June-July 1960, pp. 633-652.
J. J. Dupeyroux, “L’évolution des systémes et la théorie gémnerale de la sé-
curité sociale”, Droit social, No. 2, Febreary 1966, pp. 110-118,
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cipal acordada al conjuntc de la poblacién activa bajo la forma de
ingresos de sustitucidn escalonados en relacidn a los ingresos ante-
riores del trabajador, tomando también en cuenta, los cargos fami-
liares, v sujeto en casos apropiadoes, a limites fijades en cuanto gl mon-
tc de las prestaciones o ingresos tomados en consideracién, para el
cilcule de las prestaciones en todas las contingencias ordinarias que
afectan la posibilidad o la capacidad para el trabajo. Mds adelante,
habrd una proteccion suplementaria de caracter sectorial o experi-
mental, instituida en formsa de regimenes complementariocs o particu-
lares, para las categorias que estdn en posicion de asegurar por st
mismas, ingresos de sustituciécn mas elevados para determinadas
eventualidades particulares, scbre fodo para la invealidez, la vejez o
muerte o en cualquier otra contingencia, que no dé lugar g la proteccidn
considerada como adecuada a los niveles precedentes. La estructura
compleja de estos sistemas resulta de la superposicién de varics so-
portes de proteccidn, de lo que resuita una extension decreciente de
las categorias profegidas, asi como el aumento de las ventajas ofre-
cidas segtin el nivel de ingresos del trabajo o de la importancia de
la participacidn aceptada. Su inspiracién mixta se debe al hechc de
que combina los conceptos y las técnicas de la asistencia social para
integrar el soporte de la menor seguridad social, que corresponde al
scporte intermedio esencial de la seguridad para la garantia de los
ingresos del trabajo, y finalmente la previsién colectiva que estable-
ce el soporte superior. En cuanto al cardcter integro o no de estos
sistemas, se refleja solamente en la organizacidn unitaria o diversifi-
cada en un momentc dado de su evolucidn; sin afectar fundamental
mente sus rasgos esenciales. Sin embargo, en una ardquitectura tan
importante y diversificada, no se puede dejar de exigir, por lo me-
nos, una coordinacién cuidadosa <de los conceptos y de la anlicacidn
de tales sistemas, en los cuales los niveles diferentes son interdepen-
dientes.

Este egshozo solo se limita a una configuracidn general de los sis-
temas de seguridad social, el que, siguiendo una direccion actual-
mente ya aparente, tiende a revelar la forma de una pirdmide social-
mente estratificada y descansando sobre una base completamente
nacional. 8dlo queda por vrecisar su contenido v su elcance, lo que
se consigue mediante las mismas tendencizs fundamentales. La pro-
teccidn de base, corresponde a las garantias esenciales acordadas para
toda la poblacidn, de una parte, en materia de asistencia sanitaria y
de la otra, en todas las evenfualidades en las cuales los ingresos del
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trabajo o los de sustitucion, no permitan subvenir adecuadamente a
las necesidades de los individuos o del grupo familiar; esta protec-
cidn se realiza principalmente bajo la forma de ingresos de compen-
sacion, tales como: asignaciones familiares, pensiones sociales no
contributivas e Impuestos negativos sobre ingrescs. A este nivel, se
trata de la proteccion general o residual destinada a garantizar en to-
do caso, el derecho a la salud v a la subsistencia de los interesados,
de acuerdo con la doctrina de la seguridad social nacida del informe
de Lord Beveridge sobre los seguros sociales y 1os serviclos conexos.
La proteccion principal de la etapa intermediaria, tiende ademsds, a
asegurar al conjunto de trabajadores asalariados o no, los ingresos
de sustitucion cuando faltan los ingresos de! trabajo por cualquier
causa no imputable a la voluntad de los interesados, fijando una re-
lacion lo mas estrecha posible o deseable entre estas dos categorias
de ingresos. A este nivel, se trata de la ¢garantia especifica de los in-
gresos del trabajo, 1o que corresponde a la concepcion de la seguri-
dad social surgida de la Recomendacidon de la OIT. Finalmente, en el
nivel superior de la proteccion de tipo seccional o experimental, so-
bresalen los esfuerzos de prevision colectiva y de una biusqueda, orien-
tados hacia campos nuevos o particulares de proteccion. El alcance
social de este modelo, se manifiesta a la vez en una generalizacion de
la proteccidn basica fundada en la necesidad, para la poblacién ente-
ra; en la extension de la garantia del ingreso del trabajo a toda la po-
blacion active en caso de realizacidn del riesgo general asociado a la
reduccion o a la pérdida de estecs ingresos; asi como, en la eficacia
de la proteccién escalonada del minimo social de subsistencia, hacia
la garantia mas completa de los ingresos del trabajo compatible con
las capacidades y exigencias de la compensacion colectiva incluyen-
do la seguridad de ingrescs en contingencias a corto plazo.

2.~~Sgciedades Neo-Industriales.

Las relaciones de los sistemas de seguridad social con el ambien-
te social gue los rodea, son tan estrechas, que seria inconcebible es-
tudiar el porvenir de la institucidon sin reflexionar primerc sobre las
transformaciones futuras de las sociedades industriales actuales en
sociedades neo-industriales, bajo la influecia de un progreso técni-
co acelerado y sus consecuencias de todo orden incluyendo a los va-
lores sociales y las aspiraciones. Esta transformacion futura, ya apa-
rece tan profunda y radical que impone completar ampliamente el
cuadro de los efectos que pueden esperarse de las tendencias actua-
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les, que permitan encontrar anticipadamente una solucion para la ma-
yoria de los conflictos en gestion. En efecto, el desarrollo actual de
las sociedades industriales avanzadas permite considerar a las socie-
dades neo-industriales, aungue, de manera muy general, como socie-
dades caracterizadas por un estado especifico de abundancia material
v organizaciéon estructural, acompafiado de un cambio esencial en la
jerarquizaciéon de las actividades sociales v en la orienfacion de los
modos de vivir, que tienden a operar a partir de un umbral determi.
nado de capacidad tecnoloégica.

A un cierto grado de crecimiento, las sociedades industriales que
alcanzan un estado de bienestar, asimilan a veces, prematuramente un
estado de abundancia, conocen entonces, lo que es liberarse de las
congojas y de las escaseces y obtener el acceso a los privilegios de
las sociedades llamadas de consumo, en las cuales la produccion tien-
de a volverse subordinada y cuyo desarrollo depende de la creacion
de nuevas necesidades. El estado de abundancia presentard una fase
mds avanzada, en la cual, el poder de la tecnoclogia asociado con la
automatizacion de los meétodos de producecidn, resolverd efectivamen-
te el problema de satisfacer las necesidades materiales esenciales; lar-
go tiempo consideradas como un problema econdémico por excelencia,
tomando en cuenta las normas administrativas de las sociedades en
cuestion. Si tal es, efectivamente la caracteristica bdsica de la so-
ciedad de la abundancia, las implicaciones sociales de una situacidn
tan nueva, deberian buscarse principalmente en la distribucidn vy en
la finalidad de las actividades colectivas.

Por una parte, el crecimiento considerable del poder productive
dard lugar a un cambio estructural en la divisién de la poblacién ac-
tiva en los sectores econdmicos; de tal manera, que la preponderancia
del sector terciario, con respecto a los sectores primarios v secunda-
rios reunidos, atestiguardan el reconocimiento de los nuevos objetivos
que la sociedad se asigne en el camino de las prestaciones de servi-
cios, principalmente de los sociales y culturales de toda naturaleza
v de manera mds general de una exiensién de las funciones sociales
de relacidn en materia de ensefianza, de investigacidn v de organiza-
cion, capaces de agregar una nueva dimensién v aun un cuarto sector
de las actividades econdémicas. Por otra parte, la reduccidn de las
horas de trabajo y tal vez tambidn, de las manos de cbra efectiva
como resultado de una mejoria notable de la productividad, favore-
cerd la penetracion progresiva de una civilizacidn del ocio en otra de
trabajo. Parece que una conversién tan radical de los objetivos de
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las sociedades, aunque estuviese de acuerdo con las utopias mds cons-
tantes de la humanidad, debe imponer la realizacién de equilibrios
sociales inéditos asi como, una revision profunda de nuestra filosofia
colectiva. Los profetas han sefialado la analogia inesperada aunque
aparente, entre las scciedades nec-industriales y Ias sociedades del
mundo antiguo, en las cuales, el cultivo del arte de vivir por parte
de las clases privilegiadas, podria servir de inspiracién para el reco
nocimiento de fines sociales nuevos ¥ menos exclusivos (1), gracias a
la multiplicacidén de esclavos materiales adiestrados por la automati-
zacion. Estas evocaciones futuristas tienen por lo menos, el mérito de
enfatizar, que el éxito de tal metamorfosis se debe al esfuerzo cons
ciente de humanizar el nueve medio técnico propio de las sociedades
neo-industriales, a las cuales, incumbe consiruir con todos sus riesgos
¥ vacilaciones un cuadro adaptable de civilizacion.

La otra fase de las sociedades neo-indusiriales, parece interesarse
en los problemas de organizacion de la vida colectiva. De una parte,
esta orientacidn que ya caracteriza a las sociedades industriales, de
manera desigual, segun sus sistemas econdmico y politico, debe ser
confirmada por la progresién y la difusion de los medios técnicos de
informacién y de comunicacion. El desarrollo de instrumentos per-
feccionados para €l manejo racional de las comunidades, favorece la
tendencia hacia la organizacién social en la misma proporcion en
que ella permita que se ejerza eficazmente; asi, las imadagenes simhé
licas del acondicionamiento técnico se han enriquecido recientemente
por la computadora. Sin embargo, aparte de este acondicionamiento
técnico, la orientacion de los valores que pueden percibirse en el hori-
zonte de las sociedades neo-industriales, es de tal naturaleza, que re-
fuerza su necesidad de organizar. En efecto, se trata de sociedades
masivas y complejas con el deseo de una mejoria continua de las con-
diciones de vivir, ¥y de una disfribucién, lo mas amplia posible, de
los beneficios de crecimiento, lo que implica necesariamente una or-
ganizacion reforzada de la vida social y econdmica (27, Es mas, tanto
el relajamiento de los vinculos entre la poblacién y el consumso como
entre 1los trabajadores y el ingreso, ¥ la biusqueda de nuevas formas
de equilibrio social, también contribuirdn probablemente a imponer

(1) B. De Jouvenel, “Efficacité et savoir-vivre”, en la seconde société indus-
trielle, Paris, Les Editions ouvrieres, 1967, pp. 80-94.

(2) Segin J K. Galbraith, la estructura tecnocritica de las nuevas sociedades in-
dustriales se mueve en la misma direccion. The New Industrial State, Boston,
Houghton Mifflin, 1967.
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una organizacion consciente en la que, el fatalismo y las presiones
colectivas tiendan a ceder progresivamente al juego de las aspiracio-
nes y de los valores mds ampliamente difundidos en el organismo so-
cial. Se puede apreciar la influencia de gue las variables culturales y téc-
nicas concuerden de manera razonable, pero en cambio, permanece
aun la incertidumbre en lo gque se refiere a la variable politica, por-
que los aspectos dominantes de las sociedades neo-industriales en lo
que se refiere al consumo o0 al ocio 0 a la infraestructura técnica de
los medios de informacion y comunicacién, pueden igualmente anun.
ciar el arribho de una edad de oro del poder; pero, sus efectos suelen
traducirse en el debilitamiento de las esfructuras intermediarias que
refuerzan a los medios de dominacién politica. En todo caso, estos
acontecimientos no dehilitarian, sino al contrario, reforzarian el con
cepto de sociedades neo-industriales como sociedades de organizacion.

3.—Nuevas dimensiones en la seguridad soclal.

Las encuestas adelantadas sobre la evolucién de la seguridad so-
cial en estos paises neo-industriales no deben confundirse con la ela-
boracidén de un sistema ideal, para remediar las insuficiencias y las
lagunas de los sistemas actuales. En efecto, nada es menos seguro,
que tratar de satisfacer las necesidades del futuro con los modelos
tedricos de hoy; ademsds, el desarrollo desigual aun siendo conside-
rahlemente reducido, es indispensable que permanezca con la sufi-
ciente capacidad para restringir la entrada internacional de tal sis-
teria ideal o para imponer a tiempo, los arreglos necesarios para una
distribucién mas equitativa de los privilegios de la abundancia. Por
lo que, el futuro de la seguridad social deberia mds bien, considerarse
en relacién con el nuevo medio técnico social, naciconal ¢ internacio-
nal, el cual debera adaptarse para conservar su razén de ser y me-
jorar su utilidad, limitando deliberadamente las encuestas, hacia una
aproximeacion razonable, a las mejores orientacicnes que benefician a
las funciones v estructuras de la institucion,

FUNCIONES

En cuantc a la funcién general de la seguridad social, que, como
tradicionalmente se ha concebido, pretende asegurar dentro de la or-
ganizacion de los sistemas colectives de proteccion, la garantia de los
ingresos y compensaciones por gastos del grupo familiar, en caso de
pérdida o insuficiencia de los ingresos del trabajo, conviene eshozar
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desde luego las modificaciones y la evolucion que pudiera sufrir esta
funcion en las sociedades neo-industriales. A la luz de las orientacio-
nes yva advertidas y que pueden considerarse compatibles con la na-
turaleza de estas nuevas sociedades, parece que esta funcion de la
seguridad colectiva podria evolucionar considerablemente, por medio
de la diversificacion de sus medios y con ¢énfasis especial sobre sus
nuevas funcionss de adaptacidon al medio, de la compensacion de los in-
gresos del trabajo y la satisfaccion de las aspiraciones sociales. Esta
diversificacion probable de las funciones de la seguridad social, sin du-
da, corre el riesgo de perjudicar al cardcter tradicionalmente monoli-
tico de la seguridad social; pero, por otro lado, puede enriguecerla
considerablemente, ajustdndola a las nuevas condiciones técnicas y so-
ciales, sin perjuicio de las simplificaciones gue puedan resultar en
en el campo de las estructuras.

Las delicias de la abundancia y las disciplinas de la organizacion
las due pueden considerarse como caracteristicas de las sociedades
neo-industriales, no ocultardn la extensién y la rapidez desigual de
los cambios sociales implicados en tal desarrollo. La intensidad y e!
ritmo de estos cambios, qQue probablemente perdurardn durante un
periodo largo y critico, necesariamente requerirdn el establecimiento
de una infraestructura disefiada para la adaptacion (¥, con el {fin de
alentar cambios deseables y reducir su costo humano, La seguridad
social, que en algunos aspectos ya constituye un boceto de tal infra-
estructura, tiene la tendencia de desarrollarse mss claramente en es-
ta direccidén en la mayoria de los paises donde los cambios técnicos
estdn perturbando las organizaciones sociales con gran rapidez. La
renovacién de los sistemas de proteccién en casos de desempleo es
una indicacidén significativa de este adelanto, siempre vy cuando acom-
pane a los cambios estructurales en la economia, o aun precederlos
para asi impedir los efectos dafiinos a los trabajadores. La idea de
una politica activa de la seguridad social penetra asi, en el terreno
de los hechos, bajo el signo de la adaptacion a las necesidades socia-
les y a las consecuencias sociales del progreso técnico.

Esta idea representa el aliciente de una conversion notable de
las concepciones anteriores en materia de seguridad social, las que
se consideraban principalmente como un paliativo para los efectos no-
civos de las eventualidades realizadas y comoO un glivio en los casos

(1) Esta expresién estd tomada de la descripeion de las metas de los estatutos
franceses sobre el emplec del 13 de julio, 1967.
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de necesidades comprobadas. Estos conceptos se mantenian princi-
palmente en los paises europeos en donde la industrializacion prece-
dié a la introduccion de la seguridad social. En cambio, en los paises
en desarrollo, la seguridad social emprendid esta funcién desde el
principio, lo que favorecid que la mano de obra se adaptara a la in-
dustrializacién. Este cambio de direccion, revela toda su importancia,
si se considera que la necesidad de ensanchar la funcidn general de
proteccidn de la seguridad social desarrollandoe su funcidén suplemen-
taria de adaptacidn a las mutaciones sociales que acompafian a la
metamorfosis de las sociedades abiertas al progreso técnico, y que afec-
ta al conjunto de esta institucidn porque los riesgos normalmente cu-
biertos en funcién de la experiencia de las sociedades industriales,
cambian relativamente en importancia, en comparacién de los nue-
vos riesgos sociales, mientras que las técnicas de compensacién o pre-
vencién también se modifican. Ademds, todos los grupos de edades
merecen ayuda para su adaptacion en su nuevo medio, v todos los
aspectos de la vida colectiva deben estar de acuerdo paulatinamente
con las exigencias de una nueva civilizacion.

Aparte del riesgo de la pérdida o cambio del empleo ya mencio-
nados, la humanizacion de las transferencias del medio ambiente tra-
dicional al moderno, la integracion de la vejez y la juventud, la adap-
tacion de los emigrantes, de los cuadros y las categorias mds vulnera-
bles de la poblacidn activa, ¥ la introduccidn de trabajadores libera-
dos principalmente de las exigencias de trabajo a una civilizacion del
ocio; constituyen otros tantos ejemplos, de las necesidades de trazar
esta red social de adaptacién que la secguridad social puede reforzar
eficazmente en unién con otras instituciones sociales apropiadas (M),

El segundo aspecto de la diversificacién probable de las funcio-
nes de la seguridad social, concierne al desarrollo de su funcién com-
pensadora de los ingresos del trabajo. Su funcidn general, la de la
garantia de los ingresos, se cumple por un lado con el mantenimiento
de los ingresos de sustitucién en todas las contingencias reconocidas,
en las que faltan los ingresos del trabajo, y por otro lado, por ¢l otor-

(1) “Exteriormente el hombre parece adaptarse a las nuevas condiciones de la
vida, pero interiormente todavia no logra una armonia profunda, y este des
acuerdo crea conflictos fisioldgicos y psicologicos cada vez més traumati-
Zzantes. Uno de los campos de la politica social del futuro, exige el estudio
de los métodos que pudiesen ayudar al individuo a lograr esta adaptacién.
J. DELORS. “Plaidoyer pour la prospective sociale”, Analyse et prévision-
futuribles, S.ED.EILS., Vol. V. No. 6, June 1988, p. 424.
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gamiento del ingreso de compensacion suplementario, cuando los in-
gresos del frabajo o los ingresos de sustitucién se consideran insufi-
cientes para satisfacer las necesidades del grupo familiar. Histdrica-
mente, estas dos modalidades para garantizar los ingresos han apare-
cido sucesivamente. En primer lugar, los seguros sociales, en sus di-
versas formas, han asegurado a los trabajadores contra una serie de
riesgos que ponen en peligro su capacidad o posibilidad de trabajar,
por medico de ingresos de sustitucion y determinadas a titulo de pres-
taciones, basadas en la remuneracion del trabajo. En segundo lugar,
el otorgamiento del ingreso de compensacion gue se impuso ante to-
do, en el cuadro de las prestaciones familiares, constituyendo asi, el
origen del complemento del salario, segin el concepto patronal, antes
de haberse generalizado como un ingreso familiar acordado en rela-
cién ¢ no con los salarios, pero tomando en cuenta las necesidades
familiares. La nocidon del ingreso suplementario estd méds cerca de la
técnica de asistencia que de la del seguro social, porque foma
en cuenta una situacion objetiva de necesidad mas que la de una re-
lacidon entre prestaciones y remuneraciones. Desde este aspecto, pe-
rece que la seguridad social no se ha limitado a integrar los ingresos
de compensacion bajo la forma de prestaciones familiares, pero, tien-
de, a medida que se orienta madas hacia la satisfaccién de las necesi-
dades en lugar de la indemnizacion de los riesgos, a ensanchar el do-
minio de los ingresos de compensacion, sobre todo, en el sector de los
ancianos, en quienes estd justificada la generalizacion del otorgamien-
to de prestaciones especiales no contributivas, fijadas a un nivel mi-
nimo para todas las personas que no tienen derecho a pensiones en
la forma de ingreso de sustitucién de los trabajadores, cuando han
llegado al final de su vida activa. De manera mas general, fijar las
prestaciones minimas en contingencias diferentes, sobre todo, en las
que dan lugar a prestaciones a largo plazo, amplia la idea de ingreso
de compensacion a todos los casos, en donde el concepto maés estricto
de ingresos de sustitucién ya no va de acuerdo con el concepto colec-
tivo de un ingreso social apropiado.

No puede, sin embargo, existir la certeza de que el desarrcllo de
ingresos de compensacion corresponde a un fendmeno transitorio o
circunstancial. Bien puede parecer, que en las sociedades neo-indus-
triales surgirdn nuevas fuerzas de efecto contrario. Por una parte, en
estas sociedades la proteccion de las categorias favorecidas, que no
han gozado de los beneficios del progreso técnico, ya sea por defecto
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de adaptacién o por no participar de los frutos del estado de abun-
dancia, deberia cubrirse por medio de técnicas de compensacion, cu-
ya realizacién sea tanto més necesaria cuanto mayor sea la diferen-
cia entre estas categorias y los grupos mids favorecidos. Por otra par-
te, a la larga, en las sociedades donde el trabajo productivo tienda
a reducir las exigencias cualitativas de los trabajadores manuales, de-
bido a la difusidon de la automatizacion y de la informacion, las difi-
cultades estructurales del emplec pueden imponer la extension de
ingresos de compensacion, y éstos se otorgaran por la seguridad so-
cial, a clertas categorias de la poblacidn que puedan ser despojados
de los ingresos adecusdos de una prestacion del trabajo; estos pagos
constituirdn un ingreso social hasta cierto grado, diferente de las
prestaciones basadas en el trabajo (V). Desde este aspecto parece que
la responsabilidad de la seguridad social para fijar los ingresos de
compensacion tendria dque extenderse en el futuro. Esta seria la fun-
cién principal de la institucidn, desde el punto de vista de los que
piensan que las sociedades de abundancia regresaran al modelo tra-
dicional de asistencia, o mds probablemente, que la asistencia serad
integrada como una de las funciones especiales de la institucion,

En todo caso, esta direccion de la evolucidn acondicionari prin-
cipalmente la capacidad social de las sociedades neo-industriales, por
medio de una compensacién de los factores causantes de desigualdad
en estas sociedades, la estructura de las cuales tiene forzosamente que
ser influenciada por su poder técnico. Una tendencia similar puede
prevalecer en los paises en desarrollo si la seguridad social logra ex-
tenderse, en alguna forma, a 10s grupos mayoritarios que aun carecen
de ingresos monetarios ¢ que disponen solamente de recursos mi-
nimos.

El dltimo aspecto, pero no el menos importante, de la diversifica-
cidn probable de las funciones de la seguridad social, concierne al
cambio de la satisfaccidn de las necesidades debidas a las aspiraciones
sociales. Este nuevo umbral, recuerda al que fue franqueado antes
del advenimiento de la doctrina moderna de la seguridad social, cuan-
do se satisfacian las necesidades de toda persona mientras fuera miem-
bro de una sociedad organizada, ha sido sustituida como objetivo glo-
bal de una politica de la seguridad social, por la proteccién de los

(1) The Guaranteed Income: Next Step in Economic Evolution? Published under
the direction of Robert THEOBALD, New York, Doubleday and Co. 1988.
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trabajadores contra los riesgos sociales, caracteristicos del medio in-
dustrial, tal como habia sido concebido en la época de los seguros
sociales (1), Las analogias historicas por estos cambios instituciona
les, no deben sin embargo, disimular la extension y la transformacion
notables de los objetivos de la proteccion, que implica la conversion
de la seguridad social, la de la satisfaccion de las necesidades por la
de las aspiraciones sociales.

La nocion de necesidad como la de aspiracion, representa un mo-
vimiento colectivo, que se desarrolla desde el punto de vista general
de la sociedad en cuanto a sus deberes y poderes. La diferencia entre
estas dos nocicnes, parece ser de naturaleza mas que de grado, si
se considera lo inmenso de las aswiraciones en relacion con lo de las
necesidades. Después de que se haya asegurado la reparacion de los
danos causados por la realizacidon de estos riesgos sociales prineipa-
les, después de que hayan quedado satisfechas las necesidades bdasicas,
por medio de la evolucion suficiente de los sistemas de protececién
social al gunto alcanzado ya en los paises avanzados, y cuando se ha-
van tomado en cuenta los ajustes regueridos por las sociedades neo-
industriales, se verd entonces, que estos sistemas son de naturaleza
esencialmente correctiva en cuanto a las desigualdades de las situa-
ciones o de los ingresos que resultan de causas fisioldgicas 0 soeia-
les, cuyos efectos son contrarios a las normas de una realizacion del
trabajo. Al mismo tiempo, se descubriran nuevas dimensiones de unsa
politica comprensiva de la seguridad social, aquellas se interesaran
por encima de la funcidn central y elemental de proteccion, con la
prevencion y promocion sociales. La mejor forma de proteccion re-
side en la prevencion, pero, queda mucho por hacer antes de que la
prevencién encuentre su lugar merecido en la organizacidn social. La
salud publica es un campo excelente para la prevencion social y para
la mejoria de la cual, la seguridad social ha contribuido con tal efee-
tividad en la mayoria de los paises en donde se han sentido sus be-
neficios en gran escala y durante un tiempo suficiente; pero hay otros
campos: la ayuda a la familia, a las personas de edad avanzada, a la
formacion y a la conversion profesional, a la adaptacion social y a
la integracion social, la importancia de las cuales se aumenta tanto
por la encuesta moderna como por la experimentacidn actual. Ade-

(1) Este concepto se encuentra en la Declaracién Universal de Derechos Huma-
nos, y en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Soeiales y Cultu-
rales, adoptados por la Asambiea General de las Naciones Unidas e! 15 de
diciembre de 1966, ‘



m4s, la prevencion en todas sus formas, tan numerosas como 10s ries-
gos: sociales, légicamente se. imponen como el aspecio priorifario de
la seguridad social al cual estdn subordinados todos los demas. Esto
es lo contrario de las ideas y préicticas todavia demasiado prevalentes,
seglin las cuales, la prevencién aungue reconocida, se reduce a los res-
tos de la compensacion destinada a los esfuerzes para reparar los dafios.

Fn cuanto a la promocién social, indica coira via donde una politi-
ca positiva de la seguridad sccial, probablemente prolongard su {un-
cion de proteccion, para adaptar al hombre de las sociedades neo-in-
dustriales a su nuevo medio de civilizacidon. En este dominio, tambign
aparecen de vez en cuando, algunas sefiales aisladas, principalmente
en la forma de becas de estudios o de adiestramiento destinadas a fa-
vorecer la elevacién de los niveles téenico v cuitural. No cabe duds,
gue las sociedades en las cuales la ciencia y la técenica son factores esen-
ciales de desarrollo, deberian hacer mads para proporcionar mayores
condiciones sociales a una transmisién apropiada de su cultura y apren-
dizaje conveniente de su maestria tecnoldgica. De esta manera, se forja
un eslabdn entre la funcion compensadora de la seguridad social y la
de la satisfaccién de aspiraciones sociales, porgue la seguridad de los
ingresos de la generacion joven, durante su formacion, pertenece a am-
bas funciones. Similarmente las ayudas soclales especializadas del
trabajo familiar, de la vivienda o de las vacaciones y la amplificacién
propresiva de las cajas de prestaciones familiares, abren la via de una
accion social dirigida al mejoramiento de las condiciones de vida fami-
Lar y al desarrollo de un aprendizaje sobre el uso del ocio. En una
perspectiva de promocidén social, tales iniciativas, auncgue todavia li-
mitadas y asociadas con la funcidn de complementacién de los ingre-
s0s por medio de asignaciones familiares, deberian en el futuro, libe-
rarse de esta funcion completamente financiera, para constituir uno
de 1()5 aspectos esenciales de una peolitica de educacion social y una ni-
velacion real de las condiciones de vida (1), Finalmente, los proble-
mas relacionados con la regularizacion de los nacimisntos vy el balan-
ce optimo de familias y de las generaciones, requieren nuevas formas
de ayuda social directamente ligadas con la mejoria del individuo v
la satisfaccion de sus asgpiraciones. Estos ejemplos, son suficientes pa-
ra demostrar que la prevencion tanto como la promocidn son una con-
dicidn social de la libertad; la dialéctica de la seguridad social podria

(1) F. GOMEZ “Contribucién des prestations familiales a la democratisation de
len%egfzégrgnent”, Bulletin des Caisses d’allocations familiales, No. 7, July 1968,
pPp. X LEN s
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conducir a fundar la libertad sobre la seguridad, orientando la socia-
lizacidén de los medios acumulados de las sociedades mds ricas, se
conseguird que la satisfaccion de las necesidades se transforme en la
realizacion de las aspiraciones sociales. La conversién de los valo-
res materiales en valores humanos y culturales debe marcar el paso de
las sociedades industriales a las sociedades neo-industriales,

ESTRUCTURAS

La evolucidén de las estructuras de la seguridad social puede con-
siderarse tantc desde el puntoc de vista de las nuevas funciones gue se
le asignan como del de los medios técnicos que estan a su disposicidn.
Sin embargo, No es seguro que las exigencias de estas funciones y la
capacidad de los mediocs, estén de acuerdo para imprimir la misma

rientacion a las meodificaciones probables de las estructuras socia-
les. Al confrario, parece que estas modificaciones producidas por la
accion de fuerzas divergentes y las estructuras del futuro, deben equi-
librarse tomando en cuenta los fines humanos de la institucion en
cuestion. Existe asi, €l riesgo de que puedan surgir tensiones, en par-
ticular entre las fendencias hacia la unificacién y la diversificacion;
la centralizacion y la decentralizacion; la burocratizacién v la indivi-
dualizacion. : ;

El debate permanente ent cuanto a la unificacién o diversificacion
de la estructura de la seguridad social, encuenira su origen en la pu-
blicacién de la doctrina Beveridge de proteccidn unmificada; concepio
considerado por Beveridge como uno de los principios fundamentales
de la seguridad social. No obstante, el desarrollc subsecuente de los
sistemas no ha seguido, sin resistencia, esta direccion simpile v racio-
nal, por lo que, una fragmentacion de los planes e instituciones mads bien
que la tendencia hacia la unificacion, aundque también se puede notar
esta tendencia en algunos paises, caracterizaria mas exactamente 6l
estado actual de la sezuridad soclal, Para aclarar la evolucion anterior
en este aspecto, conviene enumerar los factores cuyo efecto puede in-
clinar en una u otra de estas direcciones. En primer lugar, el factor
técnico inclinaria sin duda, el fiel de la balanza hacia la unificacién de
las estructuras, porque existe la capacidad creciente del equipo dispo-
nible y también la necesidad de gastos y costos mds bajos de la admi-
nistracion, Esto ya ha sucedido en algunos paises que han realizado
efectivamente y en gran escala, la unificacion de las estructuras de la
seguridad social; por ejemplo, el Reino Unido y algunos paises de 13 Eu-
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ropa Oriental, Bn los otros paises, se manifiesta una tendencia andlo-
ga, ya sea hacia la coordinacion de regimenes distintos, principales ©
complementarios, 0 en la reagrupacion de los regimenes nacionales 0
en fin, en la simplificacién de los regimenes constituidos sobre €l mo-
delo de los seguros sociales. De esta manera, la coordinacidn de los re-
gimenes principales de base profesional, estd en la agenda de la Amé
rica Latina, como en Francia se coordinan planes complementarios de
pensiones, mientras que en Bélgica muy recientemente, se realizé la
unificacién de los sistemas de penhsiones para trabajadores asalaria-
dos v en los Paises Bajos la generalizacion de los sistemas de vejez y
de sobrevivientes se hizo acompafiar de una simplificacion en la repar-
ticién de las ramas de proteccion, por medio de Ia absorcion de las
ramas de accidentes del trabajo y de enfermedades profesionales por
las ramas conexas de enfermedad y de invalidez. Igualmente, la inte-
gracién tradicional de la asistencia en el sistema de seguridad social
del Reino Unido, representa un nuevo paso en la via de unificacidon
de las estructuras. El final de este movimiento se anticipa, por las pro-
posiciones de un impuesto negativo sobre ingreso, con objeto de ase-
gurar un ingreso minimo en todas las circunstancias cualguiers gue
fuese la contingencia, por medio de la aplicacion de una técnica fis-
cal a2 las prestaciones. A este respecto, no se puede discutir porque
aparte del hecho de que es perfectamente compatible con la funcion
tradicional de seguridad de ingreso, también es auxiliado por el des-
arrollo de métodos técnicos de administracion.

Inversamente, una diversificacion de las estructuras de la seguri-
dad social, parece corresponder mejor a la extensién de las nuevas fun-
ciones prometidas a esta institucion. En efecto, sus finalidades dife-
rentes reclaman normalmente intervenciones distintas, sin duda coor-
dinados, pero dificilmente asimilables a la simplicidad vy a la unidad de
la funcidn cldsica de garantizar los ingresos del trabajo por las diver-
sas ramas de la seguridad socizl. Esto explica por que, la unificacion
de esructuras puede desarrollarse en este sector, en cambio su diver-
sificacion es mas probable en los otros sectores. Mientras tanto, la di-
veyrsificacion no impide la busqueda de unidad de conceptos al mas al-
to nivel de una politica social global (1), La seguridad social puede
contribuir a esto, por medio de la unidad de inspiracion que penetrara
las estructuras diversas. Pero la unidad de inspiracion, aunque esen-

{1} A DELPEREE, “Coordination des administrations sociales et politique socia-
le globale”, Revue belge de <écurité sociale. Year INX, No. 1, January 1967,
rp. 1-14,

36



cial a la viabilidad de la nueva institucion, no debe confundirse con
la unidad de organizacion.

Un segundo par de fuerzas, en 10 que concierne a la centralizacion
y la descentralizacion de las estructuras de seguridad social. Se re-
fieren a un problema muy diferente del anterior, porgue se encuentra
tanto en las estructuras unificadas como en las diversificadas, puesto
gque se trata de localizar al centro o centros de divisiones para mejorar
el rendimiento del sistema. Se trata de la funcidn tradicional de la se-
guridad social, relacionada con la garantia de los ingresos y no cabe
duda, que el perfeccionamiento de los métodos técnicos de administra-
cién también se orientara agui, hacia la centralizacién. La centraliza-
cion de la administraciéon del sistema de pensiones, como se realiza en
Estados Unidos a pesar de la importancia de la poblacion protegida, sin
duda no es extrafa a estas consideraciones técnicas, ha prevalecido un
sistema igual en el Reino Unido, en los paises de la Europa Oriental
para las pensiones, primero en la administracién publica, ¥ luege en
algunos casos en la administracién de los sindicatos. En Francia, una
reforma reciente ha centralizado la administraciéon de pensiones a ni-
vel nacional. Es evidente, gue tal sistema es compatible tanto para la
estructura administrativa como para la autonoma, como se demuesira
en las dos fases sucesivas de la experiencia realizada en la Europa
Oriental. Estos ejemplos, sin embargo, se refieren solamente a las pres-
taciones a largo plazo, la administracion de las cuales requiere en prin-
cipio un solo pago y una repeticion de pagos idénticos. Pero nada impi-
de prever la extension de este sistema de administracion a todas las
prestaciones en especie, en vista de la capacidad creciente del equipo
electronico de las nuevas técnicas de teletratamiento y la utilizacion
en tiempos repartidos; sin gue tal perspectiva implique necesariamen.
te una simplificacion de la legislacish, puesto gue, la armonizacion de
los métodos administrativos en funcion del equipo, podria ser sufi-
ciente para asegurar la viabilidad del sistema. Asi, puede que la ma-
guina haya resuelto el dilema bien conocido de la adminisiracicn tra-
dicional de la seguridad social entre la exigencia de simplicidad, favo-
rable al rendimiento del servicio y la exigencia de equidad, generado-
ra de las complejidades que nacen de la diversidad de las situaciones
particulares. Pero esta maguina no podrd agotar a la totalidad de los
problemas humanos de la seguridad social. En efecto, 1a descentraliza-
cion de las estructuras de la seguridad social parece ser tanto mas ne-

cesaria cuanto mds constrefiidas se revelen los imperativos técnicos
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de la centralizacidn, principalmente en cuanto a la humanizacién tan
deseada de esta institucién (1.

Desde este aspecto, hay el riesgo, de que haya demasiado pocca
desconcentracion, aungue sus méritos, de agui en adelante, admitidos
en la prictica, no se pueden discutir en el campo amplic de recepcion,
informacién y contacto con la persona protegida. La desceniralizacion
que implica la multiplicacién v la autonomia de los centros de respon-
sabilidad, parece particularmente bien adaptada a las nuevas funcio-
nes de adaptacién y satisfaccion de las aspiraciones sociales, el cum-
plimiento de las cuales requiers el contacto directe con las personas
interesadas, v medios apropiados de intervencidn en los casos particu-
lares. Pero, estas consideraciones funcionales nc justifican per si so-
las, una estructura de la seguridad social descentralizada, en ciertos
aspectos, una estructura tal, no es menos importante para desarreilar
el interes y el afecto de los miembros protegidos de la comunidad y re
fuerce su sentido de responsabilidad por medio de una participacion
efectiva en la administracion del sistema. Este movimiento parece jus-
tificar la intuicién de los fundadores del seguro social, quienes adop-
taron una estructura original inspirada en la tradicién de las socieda-
des de socorrc mutuo. Sin duda qgue aguella orientacién permitird
fundar sobre esta tradiciéon, una concepcion especifica de la adminis-
tracion sccial v reductible a ofras formas de administracidn, porgue
tiene un fin especial, que considerado en su calor més arnplio, tiene
como meta el desarrollo del individuo a través de la solidaridad colec-
tiva. En 1o que se refiere a este concepto, es necesario que su fin se
distinga claramente de sus medios, y que se base tantc en la concien-
cia como en la organizacidn. El efecto mas importante gue puede es-
perarse razonablemente de una centralizacion de estructuras, seria el
reconocimiento del fin humano de la seguridad social. Sin este anti-
doto esencial, la seguridad social incurre en el gran riesge de perderse
en unz fiscalizacidn social negativa (22, bajo el efecto de las presiones
tecnicas  convergentes hacia la unificacién y la centralizacidn.

{1) “En el horizonte de 1985 podemos prever instituciones sociales de organiza-
cidén nacional que incluyven elementos altamente mecanizados y también ele-
mentos que aseguren el contacto humano en todos los sectores donde ese con-
tacto es necesario para la calidad del servicio”. F. Netter, “Les structures
de décision dans les institutions de sécurité sociale et I‘horizon 1985”, Bulle-
tin des Caisses d’allocations familiales, Diciembre 1967, No. 12, pp. 1044-1057

{2) “Se sostiene que el enfocar con demasiada énfasis asuntos meramente fis-
cales como lo es el sistema de impuestos negativos sobre ingreses, puede
condueir al olvido de los aspectos preventivos y de los de servicio. Las pres-
taciones en dinero garantizadas no ayudarin a resolver el problema basico
del ingreso inadecuado”. Reuben C. BAETZ, Ways to a Guaranteed Annual
Income, Cadadian Welfare, March-April 1968, p. 10.
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En fin, un tercer par de fuerzas tienden a oponerse a la burocra-
tizacién v a la individualizacién de las estructuras de la seguridad so-
cial. La hurocratizacion se considera a veces, como un elemento:pato-
16gico de las organizaciones administrativas, caracterizado. por una -di-
vergencia entre sus estructuras v sus funciones. En este sentido, cual-
quier estructura administrativa gue deja de ser funcional se vuelve de
hecho burocritica. La organizacion de la seguridad social, como cual-
quier otra, esta expuesta ciertemente, a esta perversion y el riesgo au-
menta con la edad de la institucidn, a menos, que Se adapten sus’ es-
tructuras & sus funciones en eiapa oportuna. Este riesgo es especial-
mente serio en una instifucidn social pero, por lo menos se puede
evitar, particularmente si la influencia de la tendencia hacia la di-
versificacion y la descentralizacidn se recconoce. El riesgo mas serio
de la burocracia en la seguridad social no es mas bien patologico, na-
c¢e de la distancia del beneficiario y la ignorancia de sus necesidades
personales, las que resultan de la importancia, tamafo de la organiza-
cion y de la aplicacion general de reglamentos para grandes numeros.
Aqui tambieén el desarrollo de los métodos técnicos de administra-
cion alienta este tipo de burocratizacion, que después de todo, esta
bien adaptado a las funciones tradicionales de la seguridad social."Has-
ta cierto punto, un departamento de seguridad de ingreso no tisne
necesidad de conocer a sus beneficiarios personalmente e igualinente,
el beneficiario no tiene necesidad del contacio directo con el departa-
menio. Un banco o una caja nacional de seguridad social pueden ejer-
cer perfectamente sus funciones de adeudar y acreditar las cuentas
de sus clientes sin tener ninguna relacidn directa con ellos. Es werdad
que la experiencia pasada de la administracion de la seguridad social
ne ha sido completamente burocrdtica, perc Ia buroecratizacion: com-
pleta es tal vez, una sefal inadvertida de la falta de asociacion bdsica
entre los beneficiarios y la institucion; de ahi proviene el rlesgo de
que pilerda su cardcter de institucidn humana.

Un exceso de burocratizacion encontraria normalmente un reme-
dic en la individualizacion aumentada de las estructuras de seguridad
social. Esta reaccidn es probable gue se presente también en las nece-
sidades de las nuevas funciones, como la adaptacidn al medic y la
satisfaccion de las aspiraciones sociales. A este respecto, podria espe-
rarse que la individualizacidon prestara atencidn por un lado, a los
problemas sociales actuales de las personas capacitdndolas para la re-
solucidn personal de sus problemas; desde el punto de vista del in-
dividuo, es evidente, que existen limites a esta ambicidn en la fron-
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ters de l0s campos privado y familiar; pero, es importante que estos
limites se determinen libremente, por las personas interesadas y que
no provengan, como a menudo sucede, de su ignorancia, de sus pre-
juicios 0 de la indiferencia de la crganizacion social a sus disposi-
ciones, Desde el punto de vista de la institucion, la individualiza-
cion requiere el uso sistematico de trabajadores sociales y el esta-
blecitniento de vinculos orgdnicos sntre las actividades del servicio
social v las normas y objetivos de ia seguridad social. Con esta pers-
pectiva, la expansion de la aeccion social {1 insta a la accion sanitaria
por ser una aciividad esencialmente individual, bien podria conside-
rarse en el futuro como una funcicn esencial de la insiitucion de se-
guridad social, despugs de gue haya resuelto ésta los problemas de
su funcidon tradicional. La seguridad social entoneces, habra encontra-
do su aspecto humanista, enrigueciendo su influencia por medio de
una confribucion mds directa a la seguridad psicologica, que también
requiere cierta calidad de las relaciones humanas.

INTERNACIONALIZACION

-Un estudio expositivo del futuro de la seguridad social no puede
dejar de considerar las nuevas dimensiones internacionales de ia ins-
titucion. En el pasado, la influencia de la seguridad social a nivel in-
ternacional, se manifestaba principalmente en forma de entrenamiento
e itnitacion, va sea espontanea U orienfada por la accion normativa o
técnica de las organizaciones internacionales, sin poner en duda el
cuadro nacional del advenimiento y del desarrcllo de los sistemas
de seguridad social. Esta armazon de solidaridad deberia, sin duda,
extenerse en un futuro cercano en razon de 10s problemas de la in-
tegracion econCmica regional y también, bajo la presion de las reivin-
dicaciones en favor de una intervencién mds directa en el campo de
cooperacion internacional.

- La integracién regional ecOndmica requiere una armonizacion de
cargos sociales como un elemento de los costos globales de la mano
de obra, para asi, mantener la posicidn competitiva de las economias

(1} Este adelanto puede conducir a una resiauracion del interés en las prestacio-
nes en especie. Existe una senal de esto, en el plan del seguro de salug de
los Paises Bajos. en donde se ha sustifuido la proteccion de maternidad por

- la asistencia post-maternal, desde el lo. de enero de 1968. Esta asistencia, que
Jncluye 21 cuidado mecesario en el parto ¥ del recién nacido, puede ofrecerse
“en la casa por trabajadores especializados de centros particulares, los que
también ofrecen en casos apropiadss. servicios de avuda al hogar,
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nacionales dentro de un nuevo conjunto integrado. La infegracion es
un movimiento gue no solamente revive y da rienda suelta a la ri-
validad internsacional, sino que ademas, tiende a modificar las condi-
ciones de equilibrio de las relacicnes anteriores, aproximando pro-
gresivamente el nivel de las remuneraciones y la orientacidn de las
aspiraciones sociales. La ausencig de una armonizacién esponfdénea en
el progreso, expone al peligro de gue la integracion retarde o detenga
el desarrollo de la seguridad social en los paises mas avanzados a
este respecto; o por lo menos en aquellos en donde los métodos de
financiamiento imponen cargas pesadas sobre los costos de la pro-
duccion. Solamente una armonizacion concertada a nivel regional pue-
de evitar semejante inconveniente, orientando hacia las vias conver-
gentes v a un ritmo diferencial apropiado a los sistemas de seguridad
social. Sin embargo, ya ses que las influencias externas inhiban 0 es-
timulen, o que haya una accidon internacicnal en pro de una armoni-
zgcion deliberada de la seguridad social, parece gque las decisiones
esenciales en este campo, estan destinadas g elaborar mas y mads el
cuadro nacional y tradicional; sin perjuicio de las adaptaciones nece-
sarias v en interés de las cuales, es importante salvaguardar una di-
vergencia de las realizaciones y sobre todo ung capacidad deseable
de innovacion.

Parece gque un factor atn mdas importante en la internacionali-
zacion de la seguridad social surgira pronto de las desigualdades de
desarrollo. EI progreso ultimo de la seguridad social no puede limi-
tar su interés a los paises desarrollados, sin ampliar méas la muralla
gque en este campo, como en muchos otros, los separa con peligro
creciente de los paises menos favorecidos. Por lo tanto, es poco pro-
bable que estos paises estén por mucho tiempo satisfechcs con un
crecimiento economico no acompanado por un desarrollo social con-
forme a sus aspiraciones legitimas, porque el desarrollo social se re-
vela siempre como auxiliar esencial de un crecimiento econdmico
equilibrado.

Asi, una politica internacional de desarrcllo dirigida hacia la re-
duccion efectiva de las desigualdades, no puede limitarse a los aspec-
tos econdmicos del crecimiento, sino que también, debe interesarse
en los aspectos sociales del desarrollo. Evidentemente, conviene se-
leccionar estos aspectos sociales por una parte, de acuerdo con las
preferencias de los paises interesados, v por la otra, en su utilidad
relaiiva para la estrategia del desarrollo. La seguridad social tiene un
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papel importante en esta estrategia, tanto por sus efectos directos so-
bre la adaptacion, la readaptacién y el entrenamiento del factor hu-
mano, como por sus efectos indirectos en favor de una distribucién
mas equitativa de los frutos del crecimiento. En el campo mismo de
la seguridad social, esta nueva reorganizacion de ayuda internacional
impondrd decisiones en cuanto a cobjetivos de prioridad y cambios
en los métodos de realizacidn. En lo que se refiere a los cbhjetivos
esenciales, es probable que las politicas de la salud y demografica
scan las lineas principales de intervencidn internacional en materia
de seguridad social en la medida en que aquéllas sean reconocidas
indudablemente, como problemas de interés internacicnal, vy cuya
solucién urgente no parece oblenerse a corto plazo, y ademas, que
estén al alcance de los paises menos favorecidos (1), Esto podria ger
el punto de partida para la realizacién de una solidaridad internacio-
nal ampliada, extendida a toda la humanidad en el cursc del progrese
social, para asi, integrar las naciones proletarias en la sociedad in-
termacional de la era neo-industrial, de la misma manera como fueron
integradas estas clases en las sociedades naclonales de la era industrial.

Estas reflexiones preliminares permiten por 10 menocs, descartar
dos ilusiones opuestas: el futuro no parece implicar ni la desapari-
cion de la seguridad social, ni el mantenimiento de la institucion como
la conocemos. Parece que la seguridad social estd destinada a expe-
rimentar cambios profundos con ¢l doble fin; ¢l de realizar las ten-
dencias que la inspiran y =1 de adaptarse al nueve mundo gue la
espera. Desde este aspecto, el debate clasico entre el concepto insti-
tucional de la seguridad social y el concepio residual, va parece anti-
cuado. La evolucidn de las necesidades e ideas requiere mds bien un
concepto més amplio en 1os dominios de la accidn y solidaridad so-
cial, para estructurar y unificar los ingresos, ¥y para que pueda exten-
derse l6gicamente hacia la prevencion y la mejoria individual y co-
lectiva, tanto como hacia la armonizacion de un orden humano, por
medic de la cooperacion social a nivel internacional.

Debe sefialarse sin embarge, que un estudio de este génerc, no
puede crear promesas para el futurc, cuante mds, sélo puede contri-

(1) *...Para los paises ricos, una decision de destinar una parte maéas grande
de sus recurses a la verdadera ayuda inteimacional a los paises més pobres...
constituiria un pasc pequefic hacia la idea de un “*Mundc de Bienestar”. Ri-
chard M. TITMUSS, ‘“Stato del benessere e societd del benessere”, Revista
cllgé’gTh Infortuni e delle Malattie professionale, No. 5-6, September-December

, D. 891.
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buir a una definicion mejor de las ideas nuevamente importantes pa-
ra una politica social, distinguiendo entre lo probhable, lo posible y
lo deseable; basdndose sOlidamente en estos tres objetivos y sobre
todo en el tercero, puede dar un nuevo valor a la preferencia de civi-
lizaciones involucrada en cualquier concepto de seguridad social. Na-
die prefenderd que ésta sea una preferencia libre, pero quién podra
negar las ventajas de una preferesncia mds esclarecida. Precisamente,
el estudio del futuro permite determinar las condiciones, las opciones
v las obligaciones del desarrollo social, que parecen conducir a una
armonizgscicn mé&s consciente de los conceptos v de los métodos de
proteccion de los valores y las aspiraciones colectivas de una parte v
de éstos mismos, en el orden nacional e internacional de la otra.

No puede considerarse que el estudio del futurce haya fracasado
por el hecho de que estos puntos de vista permanecen inciertos, ni
porgue en un sentidoc nos conducen a ideas pasadas. Mientras que
los autores de las proposiciones mads radicales para la reforma de la
asistencia publica, han aceptado repetidamente la idea, actualmente
demasiado simplificada, de la seguridad general de ingreso, primero
al fin del pericdo revolucionario en Francia, con la inscripeidn en el
Libro de Bienestar Nacicnal, segun la ley del 11 de mayo de 1794;
Iuego en Inglaterra con la famosa decision Speenhaniand del 6 de
mayo de 1795, hacia una compensacion sistemdtica de los salarios ba-
jos en relacion con el tamano de familias los representantes del pen-
samiento utdpico (U, han persistido en sus suefics del hombre libre
de las restricciones de! ambiente fisico y social, y de un nombre re-
conciliado con €l mismmo. Las ideas de Fourier, guien baso el desarro-
llo completo de la personslidad sobre el garanticismo, sugieren pro-
bablemente temas mejores adaptados para estudios futuros, vy acla-
ren la atencion fecunda entre 1a organizacidon colectiva y los fines hu-
manos que determinan el progreso de las instituciones sociales. Por lo
tanto, parece gue la evelucidn de la seguridad social procede por mo-
vimientcs contraries, de los cuales, unos, lo alejan ain mas de sus
métodos tradicionales, mientras gue otros, lo regresan paulatinamente
a la fuente de su inspiracion original. Fsta contradiccion es una prue-
ba de la vitalidad de una institucién cuyo futuro se asegura mejor
por e} hecho de no haber completado el proceso de autorrealizacién.

E) Utepia and Utopian Thougth, publicado bajo la direccion de Frank E. MANUEL,
Boston, Daedalus Collection, 1966.
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