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1. Introduecion

Los sistemas latinoamericanos de Seguridad Social se aproximan en la
actualidad a una coyuntura vital en su evolucién. Se trata de adecuar
las estructuras y la operacién de las instituciones a las profundas trans-
formaciones implicitas en el proceso de cambio de la sociedad. El reto
mayor serd la extensién constante de los beneficios y prestaciones otor-
gadas por la Seguridad Social, a los amplios sectores de la poblacion hasta
ahora excluidos de los esquemas de proteccion. Para cumplir con este obje-
tivo, las instituciones precisan de nuevos enfoques, en especial en lo relativo
a los medios y fuentes de captacion de recursos. La extension progresiva
de los sistemas conlleva modalidades de financiamiento acordes don la si-
tuacién sociocecondémica de Ios sectores por incorporar, y el surgimiento
de una filosofia de la Seguridad Social cuyos principios encarnen la rea-
lidad vy las aspiraciones del proceso de desarrollo. Requisito indispensable
para Ia promocion y el mejoramiento de los sistemas es su consideracion
dentro del contexto general de operacion, es decir, el proceso de desarro-
llo, ¥ no como entidades aisladas y ajenas al mismo. Ei presente estudio
tiene por objeto, pues, revisar la situacion actual y las perspectivas, asi
como piantear algunas inquietudes, en torno a tres temas bésicos:

1. La encrucijada actual del proceso de desarrollo latinoamericano, en
especial en lo referente al objetivo de desarrollo integral, la parti-
cipacion del sector publico, y el papel que desempena la Seguridad
Social.

2. El alcance y las limitaciones de los medelos financieros en operacion
en las instituciones de Seguridad Social, y las alternativas de cam-
bio en los mismos.

3. Algunos factores claves para el proceso de universalizacién de la
Seguridad Social, tales como el potencial de los sistemas como
mecanismo de redistribucién del ingreso, la funcién asistencial de
la Seguridad Social, y las posibilidades de la planificacion.

Estos tres temas se encuentran directamente relacionados. La gestion
financlera es crucial para el objetivo de la extension, y ambos aspectos
no pueden desligarse del proceso mismo de desarrollo, del cual son causa
v efecto. De hecho, la relacién arménica, y positiva, entre financiamiento,
extension y desarrollo integral, constituye la base de apoyo indispensable
para la consecucién de los objetivos previamente sefialados.

2. El confexto general de operacion

No es posible analizar aisladamente los alcances y las limitaciones de
los sistemas de Seguridad Social en América Latina, sin considerar el con-
texto general de operacion. El proceso de desarrollo, en sus dimensiones so-
cial, econ6mica y politica, constituye la causa y el efecto de los programas
de Seguridad Social, su propia razén de ser. En un nivel méas especifico,
las modalidades del proceso de desarrollo conforman la trayectoria de ia
Seguridad Social, en cuanto a la amplitud, disponibilidad y utilizacién de
los recursos humanos y financieros.
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2.1 El concepto de desarrollo integral

En la historia contemporinea de los paises latinoamericanos se pueden
apreciar ires objetivos basicos, como imperativos del proceso de consoli-
dacién de sus respectivas sociedades:

— La unidad nacional entre los diversos sectores e intereses ue com-
ponen la poblacidn;
— La modernidad, a través de un proceso efectivo de desarrollo;
- La infegracién regional.

Los dos primeros objetivos se encuentran en estrecha relacién y consti-
tuyen practicamente un factor conjunto; del tercero dependen la viabili-
dad y las posibilidades de reafirmacién de los otros. Pero es preciso llegar
a una definicién clara del concepto de desarrollo. En este sentido, hay dos
enfoques divergentes en relacioén a la naturaleza del desarrollo.

Desde una perspectiva netamente econdémica, el desarrollo de un pais
es equivalente al indice del crecimiento econdmico: tiene lugar el desarrollo
cuando la renta nacional aumenta, cuando se eleva el ingreso per céapi-
ta, cuando se mantiene un intercambio comercial favorable; en el caso espe-
cial de los paises de menor desarrollo relativo, cuando se incrementa la
capacidad de acumulacién de capital y se elevan las tasas de ahorro e in-
version. Es decir, existe 1a opinidn de que el desarrollo se refiere tan sélo,
o prlmordlalmente, a factores econémicos.

Sin embargo, en los Gltimos afios, un nimere cada vez mayor de estu-
diosos del tema del desarrollo ha coincidido en expresar que el crecimien-
to econdmico, para ser verdaderamente relevante y para sustentarse sobre
bases de prosperidad soélidas, debe tener lugar, paralelamente, a un pro-
ceso de mejoramiento de los niveles sociales ¥ culturales de la poblaciéon.

La evolucién del concepto del progreso lleva a una apreciacién integral
del desarrollo. Es indudable que un proceso de desarrollo integral opera
como el conjunto del progreso econdmico ¥y social. La relacion entre ambas
dimensiones del desarrollo es bésica: el desarrollo econdmico tiene un efec-
to determinante sobre el desarrollo social, v éste a su vez sobre aquél.
Un proceso de desarrollo verdadero y cabal tiende a volcar sobre todos los
sectores que componen una sociedad, las ventajas obtenidas por el progreso
econémico, contribuyendo a un estado de bienestar social. Este bienestar
social, a su vez, repercute decisivamente sobre la economia, sustentando su
crecimiento. Al manifestarse un creciente bienestar social, continia am-
plidndose el mercado consumidor interno. Resulta sumamente riesgoso, en
el caso de los paises latinoamericanos, confiar el desarrollo a factores aje-
nos e impredecibles como las exportaciones, en la mayoria de los cuales no
hay control de volimenes ni precios. Por el contrario, el desarrollo debe
fundamentarse principalmente en factores internos, a través de una am-
pliqcilén del mercado consumidor por efecto de una situacidon de bienestar
social.

El desarrollo como proceso de cambio social, no significa que tenga que
seguir la misma trayectoria ni que conduzca necesariamente a sistemas de
organizacion econdmica, social y politica similares a los que prevalecen
en los paises que se consideran “desarrollados” en la actualidad. Es im-
prescindible buscar, en la realidad latinoamericana, los procedimientos,
bases y formas de organizacidn viables para un desarrollo sostenido e in-
dependiente. Se impone la necesidad de encontrar nuevos modelos, técnicas
v enfoques del desarrolio, que no ignoren los ya existentes en otros paises,
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sino que los adopten, reajusten e incorporen con vistas a nuevos resulta-
dos. En la blisqueda e implementacién de estos nuevos modelos de desa-
rrollo, vital para las perspectivas futuras de América Latina, es posible
apreciar que el sector plblico desempefiara un papel crucial.

2.2, Kl proceso de desarrollo latinoamericano

Es necesario estudiar los factores determinantes de la problemética la-
tinoamericana, para poder dar un tratamiento analitico a las perspectivas
del desarrollo y la Seguridad Social en la regi6én. Entre los numerosos obs-
taculos que entorpecen la busqueda de modelos de desarrollo apropiados,
hay dos factores vitales que determinan la situacién de dependencia de
América Latina: el primero, la falta de unidad entre las clases y sectores
que componen las sociedades latinoamericanas, que se manifiesta en el
desequilibrio socioecondémico y la marginalidad; el segundo, la tendencia
hacia la imitacion de modelos de desarrolo ajenos a la realidad latinoame-
ricana, ¥ hacia su precaria adaptacion en el seno de estas sociedades divi-
didas y fragmentadas. Por consiguiente, se podria llegar a la conclusién
de que el estado de dependencia de los paises latinoamericanos es el re-
sultado de la conjugacién entre un sistema de influencias externas que
corresponden a oiros estadios y DPatrones de desarrollo, y una base de
estructuras econémicas y sociales internas que operan como recepticulo
disforme de aquellas influencias; ambos factores se refuerzan mutuamente.

La problematica del proceso de desarrollo contemporaneo en América
Latina es sumamente compleja, en sus manifestaciones econémicas y so-
ciales. El factor econémico influye decisivamente en el alecance y la am-
plitud de los programas sociales. Los paises latinoamericanos en su ma-
yoria acusan una escasa capacidad econdmica general, que se refleja en
bajos niveles de ingreso nacional y de ingreso medio per capita. La brecha
entre los paises latinoamericanos y las naciones mas desarrolladas conti-
nia ampliindose cada vez méas. A esta situacion contribuyen factores ta-
les como el deterioro de la productividad por unidad de trabajo y de los
términos de intercambio mercantil. : ‘

En la mayorig de los casos, gran parte de la poblacién econémicamente
activa se concentra en el sector agricola; esite sector sufre de una baja
productividad y, a pesar de ocupar a un elevado porcentaje de la pobla-
cion trabajadora, no representa una parte equivalente del PNB. Los pre-
cios de los productos tradicionales de exportacién en los mercados inter-
nacionales continflan deteriorandose, en relacién con las importaciones
de bienes de capital necesarias para mantener el precario proceso de in-
dustrializacién. Este proceso de industrializacién, basado en la sustitu-
cién de importaciones, parece estar limitado por cuestiones de demanda
industrial restringida; aun en los paises con mayores posibilidades la
ampliacion del mercado consumidor interno se ve obstaculizado por un
deficiente sistema de movilidad social y distribucion de la rigueza nacional.

Por otro lado, el desarrolio industrial de las economias latinoamerica-
nas ha permanecido vinculado a patentes y tecnologia extranjeras, 1o que
provoca que el factor més estratégico del proceso de desarrollo, el tecno-
logico, permanezca bajo el control externo, dependiendo de decisiones aje-
nas vy facilidades en cuanto a la balanza de pagos, que empeoran los tér-
minos de la dependencia econ6mico-tecnoligica.

Los gobiernos latinoamericanos, en general, destinan recursos infimos
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al campo de la investigacién tecnoldgica, de la creacidn de tecnologia apro-
piada a la realidad latinoamericana, De esta forma, por ejemplo, América
Latina basa sus intentos de modernizacion en la tecnologia avanzada pro-
veniente de las naciones industrializadas, un tipo de tecnologia adecuado
a las necesidades de esos paises, mas no de aguellos en vias de desarrollo.
La teenologia avanzada tiende a disminuir el papel del factor trabajo en el
proceso productivo y a inecrementar la participacion del factor capital; en
los paises Iatinoamericanos se da el caso opuesto: abundancia de trabaja-
dores y escasez de capital. La aplicacién intensiva de la tecnologia maéas
avanzada tiende, por consiguiente, a aumentar las tasas de desempleo y
subempleo y, atin més importante, a invertir preciosos recursos de capital
en la adguisicidn de técnicas que, a largo plazo, no mejoran la situacion
econdmica-social. Ademas, la vinculacion extrema a la tecnologia extran-
jera provoca que, por razones financieras tanto como técnicas, los gobier-
nos latincamericanos se sujeten a una politica de inversiones y de produc-
cidén que escapa al control de los mismos.

Ia adquisicién de exdticos bienes de consumo por parte de las socie-
dades en vias de desarrollo, relacionada estrechamente con la importaciéon
de tecnologia extranjera, estd orientada por lo general a satisfacer las de-
mandas de ciertos grupos locales de altos niveles de ingreso, y del mercado
exportador. En cuanto a la situacion general del gran mercado interno,
efectivo o potencial, éste queda relegado a un planc secundario. La exis-
fencia de mecanismos arbitrarios de precios en relacidn a las transaceiones
internas implica casos como el de las actividades agricolas, en las que, a
través de la especulacién y la venta precaria de excedentes agricolas, se
impide la evolucién de los pequefios productores. Fl resultado de lo ante-
rior es una situacion donde los productores reciben precios reducidos, mien-
tras que los consumidores deben hacer frente a precios elevados. El control
del mercado distribuidor y exportador por agentes intermediarios gue no
toman en cuenta los intereses del! medio rural, ocasiona bajos voliimenes
de oferta y grandes utilidades a los comerciantes.

Fl fenémeno de la marginalidad se manifiesta a diferentes niveles en
Ios paises latinoamericanos. Por lo general, en cada pais, determinadas
subregiones concentran gran parte de la riqueza nacional. Toda Ameérica
Latina sufre los efectos de uma dualidad estructural: uh pequefio sector
moderno, desarrollado, industrializado y urbano, y un gran sector atra-
sado, arcaico, rural! (ya sea en cuanto a localizacién o mentalidad), y esta-
tico. La riqueza nacional en los paises latinoamericanos, ademés de estar
regionalmente desequilibrada, no alecanza una distribucion social justa. Esta
divisién dispareja de la riqueza y los ingresos nacionales profundiza las
lineas que dividen las clases y sectores de la poblacidén, haciendo posible
la existencia de patrones de consumo y derroche inconcebibles, por un lado,
y por el otro imponiendo a grandes sectores un nivel de subsistencia mi-
nimo. La concentracion de una parte desproporcionada de los recursos
econdmicos en manos de un porcentaje reducido de la poblacion, significa
que las condiciones de vida de los sectores mayoritarios estan muy por
debajo de lo que podrian ser, si existiera una distribucion mas equitativa
de! ingreso nacional.

En conereto, la marginalidad latinoamericana se caracteriza por un
gran sector primario ocupado en una agricultura de subsistencia y con una
enorme tasa de desempleo y subempleo; la ocupacién primaria, orientada
en gran parte al cultivo intensivo de produectos para exportacién, no logra
cubrir el propio incremento vegetativo de la poblacion rural, lo que pro-
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voca una creciente emigracion hacia los centros urbanos, En las grandes
urbes, el sector secundario industrial, basado en tecnologias avanzadas en
las que predomina el factor capital, es incapaz de absorber la mano de
obra adicional. Para subsistir, los recién llegados a las ciudades encuen-
tran precario acomodo en un sector terciario de servicios ineficaz, alimen-
tado sin cesar por los excedentes de la fuerza de trabajo que el sistema
productivo no consigue absorber de manera eficiente.

La situacion anterior se agudiza por dos causas basicas del proceso de
desplazamiento fisico de las poblaciones latinoamericanas: el crecimiento
demografico v la urbanizacion. En relacion al factor demogréafico, el area
latinoamericana tiene el indice de incremento de poblacidon mas elevado
del mundo, de 2.9 como promedio. Se estima que cada 24 afios se duplica
la poblacion latinoamericana. En general, el acelerado crecimiento demo-
grafico presenta problemas formidables para los paises de la region. Los
indices demograficos en la mayoria de los paises latinoamericanos apun-
tan hacia un nivel de densidad de poblacion similar al de las naciones mas
desarrolladas, sin que cuenten con una infraestructura urbana, industrial
ni tan s6lo agraria comparable. El problema se torna sumamente com-
plejo, cuando se considera la estructura de la composicion de la poblacion.
La parte de la poblacion potencialmente activa resulta decreciente res-
pecto al sector dependiente; este enorme sector, no productivo adin, re-
guiere de grandes recursos y esfuerzos dirigidos a su desenvolvimiento
adecuado. El crecimiento demografico incide directamente sobre aspectos
claves del desarrollo social tales como la Seguridad Social, salubridad, ali-
mentacion, vivienda y educacion.

En et caso de América Latina hay otro factor, relacionado con el creci-
miento demografico, gue ocasiona desequilibrios dentro de cada pais, el
proceso de urbanizacion. Log indices de urbanizacién superan en casi todos
los casos a las tasas de crecimiento de la poblacion. La urbanizacion acele-
rada subraya la incapacidad para generar empleos urbano-industriales
en nimero suficiente, frustra los intentos de proveer servicios a una
poblacidén gque aumenta sin cesar, y disminuye los fondos piiblicos que se
canalizan hacia el agro. La centralizacién industrial y administrativa em-
peora los efectos negativos de la urbanizacion,

Los problemas demograficos y de urbanizacion, asi como el de la distri-
bucién del ingreso, estan directamente relacionados con la situacion preva-
leciente en el agro. Durante los filtimos afios, en muchos casos, ha dismi- -
nuido constantemente la participacion del sector agropecuario en la for-
macion del producto nacional; de hecho, a memido el incremento de la
produccién agropecuaria ni siquiera se ha mantenido a la par del creci-
miento demografico. Por otra parte, los indices de productividad no han
aumentado, o en todo caso se han mantenido iguales.

Lo anterior significa un deterioro constante de las posibilidades alimen-
ticias de la poblacidn, de los términos del comereio exterior (Io cual explica
en parte la creciente deuda externa), y en fin de la base de sustento de
buena parte del sector industrial (que depende de las materias primas pro-
venientes del agro). En tanto no se estabilice la situacién en el sector agro-
pecuario, subsistira la causa fundamental de numerosos desequilibrios so-
ciales y econOmicos.

El desequilibrio socioecondmico y la marginalidad resultan instrumen-
tales en mantener en las sociedades latinoamericanas valores y estructuras
que propician la progresiva desnacionalizacién de las mismas. El fendmeno
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de la desnacionalizacién econémica se manifiesta en la adguisicién, por
parte de empresas extranjeras, de un creciente predominio sobre los
sectores mas dinamicos de la economia nacional, al contar aquéllas con
tecnologia propia, amplios recursos no sujetos a las fluctuaciones de los
mercados y monedas latinoamericanos, y con la capacidad de articularse
internacionalmente. Una de las formas y variantes méas obvias de la desna-
cionalizacién econdmica es el creciente endeudamiento pablico externo. En
muchos casos, el servicio de la deuda pGblica externa representa un por-
centaje cada vez mas elevado de los ingresos en cuenta corriente, El pro-
ceso de desnacionalizacién econémica de los paises latinoamericanos es
prueba fehaciente de que el endeudamiento externo no puede ser substituto
de cambios esfructurales internos.

En definitiva, la problemaéatica actual de América Latina radica, en gran
parte, en la tendencia a copiar o imitar patrones de desarrollo que no co-
rresponden a su realidad, y que incluso en las naciones mas desarrolladas,
dan sefiales de agotamiento. Los paises altamente industrializados basan
su desarrollo en el hombre como factor de produccién, como una extension
de la maquina. Quizas a los paises que hoy incursionan por nuevos caminos
en el procesc de desarrollo, corresponda darle importancia superlativa al
hombre creativo. Esta es la cuestion clave en la basgueda de nuevos mode-
los de desarrollo.

2.3. HI Bector Publico en el proceso de desarrollo

La tarea de reconciliar el proceso de desarrollo latinoamericano con el
concepto de desarrollo integral pareceria corresponder, de manera consi-
derable, al sector piblico. La empresa privada constituye, en la mayoria
de los paises latinoamericanos, un elemento clave para los objetivos del
desarrollo, Sin embargo, hay ciertas limitaciones en el campo de accidén
de la iniciativa privada. En algunos casos, el sector privado encuentra
particularmente dificil resistir las presiones del capital extranjero por al-
canzar una posicion predominante en diversas esferas de la actividad eco-
némica. En la situacién estructural actual, la empresa privada a menudo
carece de las posibilidades de ejercer un papel dindmico y conducente a un
desarrollo verdaderamente integral y racional. Solo el sector piblico pare-
ceria tener la capacidad de plantear e implementar politicas de alcance
nacional para cumplir este objetivo.

En las economias latinoamericanas, habitualmente calificadas comao
“mixtas”, el sector plblico tiende a desempefiar un papel relevante. La
intervencién del Estado tiene lugar en cuanto a tres funciones: la apropia-
cién de una parte de la renta nacional, a través de un sistema de ingresos
pablicos, para cumplir con su funcidn financiera; la accién redistributiva,
tendiente a establecer un equilibrio del poder adquisitivo entre las clases
sociales y los diversos sectores de la economia; y la funcién reguladora,
para alterar el comportamiento y el peso relativo de los agentes privados
vy de las actividades econ6émicas, con vistas al equilibrio sectorial y global.
{Cibotti y Sierra. El Sector Publico en la Planificacion del Desarrollo.)

El logro de una mayor justicia social constituye el objetivo central de
las funciones del sector piiblico relativas a la economia nacional. La inter-
vencion estatal debe determinar el orden de prioridades de la estrategia
de desarrollo, en funcién del mejoramiento de 1a calidad de la vida de los
sectores mas numerosos de la poblacion. Es imprescindible lograr la opti-
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mizaciébn de los recursos disponibles, elevando los niveles de eficiencia en
la produccion, los servicios gubernamentales, los programas de educacion,
alimentacién y vivienda, y las prestaciones de las instituciones de Seguri-
dad Social. Sin embargo, la realizacitn de una verdadera justicia social
impliea la solucién de una enorme variedad de problemas y, por consiguien-
te, una accion multisectorial de gran envergadura Algunos de los linea-
mlentos de accién por parte del sector pablico serian los siguientes;

- Mejor redistribucion del ingreso, a través de una participacion es-
tatal mas efectiva en la realizacion de programas tendientes a incre-
mentar el bienestar social, por e;emp]o estableciendo una escala
de impuestos progresivos sin tope maximo.

— Eficacia y honestidad en los mecanismos de recaudacion fiscal, apro-
vechando integra y eficazmente los recursos provenientes del fisco.

— Aumento de la productividad en todos los sectores de la economia.
Esta meta es paralela con la mejor distribucién del ingreso, ya que
al aumentar la capacidad de consumo de la poblacion, debe regis-
trarse un incremento en la disponibilidad de bienes, para que la eco-
nomia siga un rumbo ascendente, y para poner freno a la espiral
inflacionaria. El Estado debe estar listo para intervenir en aquellos
sectores de la economia que no sean capaces de mantener un ritmo
adecuadc con el proceso de desarrollo general.

— Tasas de creacion de empleos que superen el incremento de la po-
blacion econdmicamente activa, tendiendo al pleno empleo. Esta
meta es vital para lograr la autosatisfaccion de las necesidades
basicas de sectores crecientes de la poblacién, y liberar recursos
estatales para su utilizacién en otras areas criticas.

— La elevacion de los niveles educativos, de manera que un niimero
adecuado de técnicos y profesionales proporcionen capacitacion con-
tinua que permita la ampliacién de las actividades productivas y una
mayor competitividad en el mercado de trabajo.

— La amgliacion constante de los programas de Seguridad Social, con
el objetivo de llegar a cubrir a toda Ia poblacién, proporcionando la
seguridad y proteccién indispensables para su incorporacién a las
actividades productivas y creativas que requiere el desarrollo na-
cional.

— El mejoramiento de la infraestructura bdsica a nivel nactonal para
lograr la integracion efectiva de toda la poblacion.

— Intensificacion de las campanas de control de la natalidad, condu-
cidas en forma humana y de acuerdo con las c1rcuns1:anc1as especi-
ficas de cada caso, para reducir el incremento de la poblacion a
tasas aceptables que contribuyan al procesc de desarrollc en vez
de obstaculizarlo,

— Promover la descentralizacion econdmica y politico-administrativa.
Esta meta persigue disminuir el excesivo crecimiento urbano en las
grandes ciudades, con todos sus resultados negativos, como son
los hacinamientos humancs y el costc prohibitivo de los servicios
publices, v proporcionar incentivos fiscales para abrir nuevas areas
menos congestionadas y accesibles a Ia industria, con la consiguien-
te creacion de nuevas fuentes de trabajo v poblaciones viables.
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Sin duda alguna, el logro de una mayor justicia social constituye un
complejo de problemas de la méas variada indole y magnitud. Una vez esta-
blecida la prioridad de este objetivo dentro de los programas de accién
correspondientes, es incuestionable 1a necesidad de plantear su realizacién
en el marco de una planificacién nacional que coordine esfuerzos y aune
voluntades de todos los sectores publicos y privados que contribuyen al
proceso de desarrollo.

2.4 Desarrollo y Seguridad Social

La Seguridad Social constituye uno de los esfuerzos de mayor enver-
gadura para equilibrar el progreso social con el crecimiento econdmico.
Como instrumento imprescindible de la politica estatal, su importancia en
el contexto del desarrollo socicecondmico aumenta constantemente. Ei sur-
gimiento impresionante de la seguridad social como motor impulsor del
desarrollo integral es verdaderamente multifacético. La creciente amplia-
cion de sus actividades, en términos geogréficos y en cuanto a la cober-
tura de nuevos sectores de la poblacién, ha convertido a la Seguridad Soeial
en un factor clave del proeeso de integracién nacional. Al intervenir en la
gestion econdémica, con la expectativa de propiciar una mejor distribucion
de la riqueza nacional y de procurar los medios financieros para ineremen-
tar los benefictos prestados a la poblacién asegurada, se ha convertido en
eficaz propulsor del proceso de modernizacion de la sociedad. Como factor
indispensable de la politica de salud, a través de una red hospitalaria y
clinica que llega practicamente a todas las regiones de cada pais, dirige
su accion hacia la base esencial de los recursos humanos: una poblacién
saludable es la mejor garantia para un desarrollo sostenido. La proteccién
efectiva de sectores especialmente vulnerables de la poblacién como los
nifios ¥ los ancianos, significa un margen de seguridad para millones de
ciudadanos. Finalmente, la posibilidad de superacion, a través de sus pro-
gramas de capacitacién, convierie a la Seguridad Social en aliado efectivo
del proceso educativo.

Para aleanzar los objetivos de bienestar de la poblacion, redistribucion
del ingreso e integracién nacional, el concepto de Seguridad Social inte-
gral va cobrando forma en América Latina, como idea subyacente en el
desarrollo y progreso de los sistemas. Sus principios son claros:

— Obligatoriedad.
— Unificacion. Generalidad de contingencias y categorias cubiertas.
— Universalidad, Cobertura de la totalidad de la poblacion.

— Solidaridad. Eje central de los esfuerzos de la Seguridad Social, es
el 6ptimo desarrollo ¥y bienestar de la poblacién rural y marginada
urbana. Este punto constituye una necesidad imperativa en Amé-
riea Latina, va que por lo general sblo un 10% de la poblacion cu-
bierta pertenece a los sectores campesinos.

—- Sustancialidad. Las prestaciones deben ser suficientes, oportunas y
adecuadas.

— Coordinacién de las instituciones gestoras.

— Subsidiaridad. Si el Estado ha reconocido que su mayor fuente de
riqueza es el trabajo, debe protegerlo, humanistica y materialmente,
v debe contribuir a las cargas que la Seguridad Social implica.
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El hecho de la participacién del sector publico en el procesc de desa-
rrollo latinoamericano, provoca algunas reflexiones con respecto a la inci-
dencia de este fenémeno en los mecanismos e instituciones de seguridad
social de la regién. Hay diversas formas de injerencia del poder publico
en las instituciones de seguridad social:

— A través de una participacién econémica mayoritaria.

— Cuando la institucién de seguridad social es parte del poder ejecu-
tivo, por ejemplo, como secretaria de seguridad social en los casos
de Argentina y Brasil.

— Cuando en los organismos superiores, junto a la representacion ems-
presarial y laboral, se encuentra una representacion estatal mayo-
ritaria. '

En la mayoria de los casos en América Latina, lo mas comiin es la
caracteristica de institucién descentralizada de los organismos de seguri-
dad social. Es decir, una organizacion de servicio pablico de interés social,
pero _con potestad juridica en su fuerc interno y recursos propios aparte
del Fisco. Sin embargo, estas instituciones o Cajas de Seguridad Social
0 del Seguro Social, no por ser instituciones ¢ entes auténomos dejan de
tener una injerencia directa del Estado, como por ejemplo, a través del
hecho de que el Director es designado por el Poder Ejecutivo. Como con-
clusién, se podria decir que el Estado tiene un papel de importancia, por
lo general, en las instituciones de seguridad social, papel que puede o no
acrecentarse, de acuerdo con las exigencias del proceso de desarrcllo de
cada pais latinoamericano.

Existen diversos puntos de vista con respecto a las ventajas y desven-
tajas de ambas situaciones, cuando la institucion de seguridad social es
autéonoma, o cuando depende del Estado en forma directa hasta llegar al
punto de convertirse en una Secretaria o Ministerio de Estado. A favor
de la creciente participacion estatal en los organismos de seguridad social,
a menudo se senala el hecho de que la seguridad social es parte integral
de la politica social del Estado; en este sentido, el hecho de que sea un
servicio pablico de interés social, justifica que la seguridad social deba
estar a cargo del Estado sostenida por éste {como ocurre, por ejemplo en
cuanto al sector de educacion y al sector salud).

A favor del organismo de seguridad social como institucién descentra-
lizada o auténoma, se cita el hecho de que por este medio tiene lugar una
participacion méas directa y efectiva por parte de los intereses del capital
y el trabajo y se menciona que el Estado no es un buen gestor debido a
factores burocraticos. En cuanto a la participacién financiera del Estado,
se menciona que en algunos casos ¢l Estado no paga ni siquiera la con-
tribucion que la ley establece. '

En cuanto a la disyuntiva anterior, se podria sefialar que una interven-
cion mas directa y efectiva del Estado en los mecanismos de seguridad
social podria incidir en forma significativa sobre los siguientes aspectos:

-— Coordinacion. Con otras areas de operacién del Estado (Salubridad,
Educacidn, etc.), en cuanto a lograr una eliminacién de factores
negativos tales como la duplicidad de funciones, ¥ por consiguiente,
una utilizacién 6ptima de los recurscs existentes.

— Unificacion. Un proceso que elimine lag dualidades o contradiecio-
nes entre los regimenes existentes y los conceptos y categorias cu-
biertos en los sistemas de seguridad social.
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— Meta de una seguridad secial integral. T(;hdiente a lograr ia cober-
tura de la totalidad de la poblacion.
-— Mejores posibilidades de una planeacion efectiva.

En resumen, en relacion a la seguridad social en el marco del desarrolio
latinoamericano, es conveniente analizar a esta institucién en cuanto a la
disyuntiva de que sus actividades resulten ser un efectivo mecanismo de
cambio social, o simplemente un paliativo. Es preciso, para efecto de que
la seguridad social realmente se convierta en una base fundamental del
proceso de desarrolio integral en América Latina, que incorpore todos sus
efectivos humanos y fisicos a la promocion de la integracién nacional, la
modernidad y el bienestar social.

3. Consideraciones acerca del financiamiento
de los sistemas contributivos

La seguridad social, como quedé asentado con anterioridad, es uno de
los mecanismos primordiales que contribuyen al desarrollo integral de los
paises de América Latina, ya que se encarga de proteger la salug, el in-
greso y el bienestar de la poblacion. Los niveles de vida y de productividad
se encuentran en relacién directa con los aumentos cuantitativos y cuali-
tativos en la seguridad social. Los objetivos de universalizacién vy solida-
ridad social se plantean, en dltima instanecia, en funcién de los recursos
financieros disponibles en las instituciones de seguridad social.

La compleja realidad social, econdmica y politica, y los diversos niveles
de desarrollo de los paises latinoamericanos, conforman caracteristicas
multiformes que obstaculizan el analisis global de las estructuras finan-
cieras de los sistemas de seguridad social, En general, los esquemas de
financiamiento de 1a mayoria de las instituciones no corresponden todavia
al imperativo de un proceso de desarrollo integral. Las dificultades finan-
cieras para cumplir con los objetivos de la seguridad social integral se
agravan con el incremento de los costos de operacién y las presiones deri-
vadas del crecimiento vertiginoso de la poblacién. De 1o anterior se des-
prende la necesidad de nuevas estrategias de financiamiento, acordes con
el reto de una poblacidn creciente y una economia en expansién, para
procurar ung proteccion mas eficaz a sectores cada vez méas amplios de
1a sociedad.

A continuacion se intentara dar una visidn de conjunto de las modali-
dades de financiamiento de la seguridad social en América Latina y de
los elementos susceptibles de ser modificados para imprimir una mayor
efectividad a los esquemas financieros.

3.1 Algunos aspecios generales del régimen financiero
de Seguridad Social

Por medio de leyes, se mantiene el equilibrio del proceso de desarrollo
socioecondmico. En América Latina se ha manifestado, histoéricamente,
un distanciamiento entre la enunciaciéon formal de la ley y su ejecucién
real. Las leyes se elaboran como propuesta de las pautas a seguir, pero
al no reflejar fielmente la realidad, acaban por ser inoperantes, un ‘“de-
biera ser” frente a lo que “es”. La raiz de lo anterior proviene del hecho
de que las constituciones y los codigos legales adoptados, la fundamenta-
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cién de los cuales proviene de sociedades extranjeras con ecaracteristicas
de desenvolvimiento diferentes, han resultado ser inadecuados a las reali-
dades y necesidades de los paises latinoamericanos. En relacién con los
sistemas de Seguridad Social, esta tendencia se perfil6 claramente en la
adopcion del patrén europeo de financiamiento y administracién, centrado
en la gestién urbano-industrial, en sociedades como las latinoamericanas
cuyas condiciones de desarrollo ain corresponden significativamente a las
del medio rural.

Los gastos, asi como los ingresos, de cada institucién de Seguridad So-
cial, son el resultado de dos componentes:

1. Las disposiciones legislativas que determinan las cotizaciones, los
subsidios de los fondos pablicos y otros recursos del régimen y del
esquema de prestaciones.

2. El juego de los factores soc1ales politicos, econdmicos y demo-
graficos.

La problematica actual de los sistemas de seguridad social latinoame-
ricanos se plantea en torno a su financlamiento, es decir, a su capacidad
para cumplir con las obligaciones contraidas en cuanto a prestaciones,
¥ para extender su proteccion a sectores cada vez mas amplios de la po-
blacién. Es eclaro que la estructura administrativa determina la capacidad
de absorcién de recursos y el nivel de optimizacién en la utilizacién de
los mismos. _

En general, los egresos de un sistema de seguridad social pueden divi-
dirse en gastos administrativos y gastos por prestaciones. Los gastos admi-
nistrativos no son prestaciones, pero son parte inherente de la gestién de
la seguridad social, y significativos en cuanto a su magnitud en algunos
sistemas. Por medlo de una administracion ef1c1ente, la institucién puede
influir directamente sobre la evolucién de sus ingresos y gastos. Kl es-
quema de prestaciones constituye el elemento esencial para la determina-
cion de los egresos de cada institucién. Se pueden distinguir tres categorias
de prestaciones de Seguridad Social:

1. Las prestaciones en especie: la asistencia médica.

2. Las prestaciones en dinero a corto plazo: asignaciones diarias en
caso de incapacidad de trabajo (enfermedad, accidentes, materni-
dad); asignaciones por desempleo.

3. Las prestacmnes en dinero a largo plazo: pensiones de* invalidez,
vejez, sobrevivientes.

La diversificacién y el incremento en los gastos derivados de las pres-
taciones, se han registrado en afios recientes principalmente en el renglén
de la asistencia médica.

En general, la institucién debe ser siempre capaz de hacer frente a
todas sus obligaciones. Los acreedores del organismo asegurador son los
beneficiarios de Ias prestaciones, las cuales no pueden ser interrumpidas.
Cualquiera gque sea el modelo financiero de la mstltucmn, la preocupacién
por la solvencia constituye un principio basico del mismo.

En los regimenes contributivos, una parte importante de los recursos
proviene de las cotizaciones basadas en los salarios o en los ingresos del
trabajo. En la mayoria de los casos, estas cotizaciones se dividen enire
el asegurado y el empleador. Por obvias razones econdmicas, es deseable
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estabilizar en clerta medida la tasa de las cotizaciones, y en especial evi-
tar fluctuaciones inopinadas y bruscas de la misma. El empleador, que
debe soportar un porcentaje elevade de las cotizaciones, tiene que conocer
de antemano la carga que le corresponde, para poder incluirla en su esti-
macion de los precios de costo. Por otro lado, las modificaciones de la parte
que incumbe al obrero reducen su salaric neto. Por consiguiente, toda mo-
dificacién de la tasa de cotizaciones entrafia numerosos inconvenientes, y
deben realizarse esfuerzos por limitar esas variaciones al estricto minimo
inevitable. De lo anterior se desprende, como otro principio basico del
financiamiento, 1a estabilidad de las tasas de cotizaciones.

El régimen financiero es el mecanismo que Se encarga de garantizar el
funcionamiento y el equilibric econémicos de las instituciones de seguri-
dad social. Hay dos tipos basicos de sistemas financieros en la Seguridad
Social latinoamericana: la capitalizacion y el reparte. La diferencia esen-
cial entre ambos radica fundamentalmente en el procese de obtencidén y
distribucién de los ingresos: en el régimen de capitalizacién, el equilibrio
entre los recursos y las obligaciones se cumple en periodos mas bien de
larga duracién; en el régimen de reparto, los recursos anuales destinados
al financiamiento deben ser iguales, al menos, a los egresos durante el
mismo periodo.

Para que el régimen financiero de reparticion pura funcione en un ni-
vel razonable de equilibrio, es necesario que el aumento anual de los costos
esté compensado con un incremento por lo menos equivalente de los re-
cursos que sirven para financiar las oblizaciones v los costos. Sin embar-
go, de hecho esta adecuacién no existe, ya que por regla general las coti-
zaciones se calculan y pagan sélo y exchisivamente sobre el componente
mas estable del salario, es decir, €l salario basico, cuyo ritmoe de aumento
a menudo se encuentra a la zaga de la curva inflacionaria, ¥ no sobre el
salario total, integral o real. Esta practica tiende a contrlbulr al desfinan-
‘ciamiento de las instituciones. Estos inconvenientes del régimen de repar-
ticién pura han dado lugar a enmiendas, i.e. régimen de reparticion en-
mendada, en el cual se incorporan, como amortiguadores financieros, fondos
de seguridad y rotacién para hacer frente a las fluctuaciones imprevis-
tas de gastos o ingresos. Otra variante del régimen de reparto es el “ré-
gimen de reparticién de los capitales constitutivos”, en el cual el conjunto
de “capitales constitutivos” u obligaciones equivalentes al valor de los
riesgos que se han producido durante el transcurso del ejercicio, se re-
parten entre los participantes segin claves correspondientes a las tasas
de cotizaciones.

El régimen de capitalizacién es el meecanismo mas utilizado hoy en dia
por las instituciones de Seguridad Social. Los objetivos de este régimen
son el equilibrio entre ingresos y egresos ante situaciones actuales y fu-
turas, y la acumulacion de capitales para hacer posible una estabilizacion
de las cuotas.

E! régimen de capitalizacion puede ser de “capitalizacion individual”,
cuando se trata de establecer una relacién directa entre las prestaciones
individuales garantizadas al asegurado y las cotizaciones individuales; o
de “capitalizacién colectiva”, i.e. prima media promedio, cuando se trata de
establecer el equilibrio financiero entre el total del valor probable de to-
dos los compromisos de la institucién, y el total del valor probable de todos
sus ingresos. En el segundo caso se acepta la idea de la perennidad del
sistema de Seguridad Social, proyectando opciones en cuanto a las gene-
raciones futuras de asegurados.
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El problema més persistente en el régimen de capitalizacién es la in-
version de las reservas técnicas. Las fallas en la utilizacién racional de
las reservas, tales como la inversién en rubros de muy bajo rendimiento,
en algunos casos impiden la constitucién de capitales lo suficientemente
cuantiosos para hacer frente a las operaciones diferidas.

En la préctica, las instituciones de Seguridad Social a menudo recu-
rren a regimenes financieros mixtos, que incorporan elementos de reparto
y de capitalizacién. El régimen de reparticién emmendada es un caso
en cuestion, en el que se prolonga el periodo de operacién hasta aproxi-
marse a los lineamientos del régimen de capitalizacion colectiva.

En los sistemas latinoamericanos de Seguridad Social los programas
de enfermedad-maternidad se basan usualmente en el sistema de reparti-
cién simple anual. El equilibrio entre ingresos y egresos resulta muy di-
ficil de lograr, ya que el costo de los servicios médicos aumenta a un ritmo
superior al del incremento de los salarios. La rama de riesgos de trabajo
se financia por lo general en base a la reparticion de capitales constituti-
vos de lag prestaciones originadas en el ejercicic anual. También se recu-
rre a un régimen mixto, de reparto de capitales para las pensiones por
incapacidad permanente y para los sobrevivientes, y de reparto simple
para las demaés prestaciones. El seguro de desempleo suele tener un finan-
ciamiento parecido al de la rama de enfermedad-maternidad. Por lo que
respecta a la rama de invalidez, vejez y muerte, se aplica generalmente el
régimen de capitalizacién colectiva, 0 prima promedio; sin embargo, en mu-
chos casos, debido a las tendencias inflacionarias, se han adoptado primas
escalonadas. .

De las ramas mencionadas, la de enfermedad-maternidad es la que con-
fronta, en la mayoria de los casos, un desequilibrio financiero persistente,
Se ha intentado dar solucion temporal a este desfinanciamiento con fon-
dos provenientes de la rama de seguro de invalidez, vejez y muerte, a riesgo
de comprometer también la solvencia de estas (iltimas prestaciones a largo
plazo. Por otra parte, los diversos procedimientos financieros individuales,
tanto para captacidn de recursos como para el otorgamiento de las presta-
ciones en dinero, contrastan con los programas de servicios sociales co-
lectivos, lo que representa un obstaculo para el logro de un equilibrio fi-
nanciero y la funcion redistributiva de la Seguridad Soctal.

Existe una serie de factores que pueden ocasionar situaciones de des-
capitalizacion de los esquemas financieros de Seguridad Social, entre ellos:
1a espiral inflacionaria, que eleva continuamente los niveles de egresos de
las instituciones; la extension de la Seguridad Social; la creciente demanda
de prestaciones por parte de los grupes de asegurados que llegan a la ma-
durez de beneficios. En general, puede apreciarse un conflicto de intereses
entre los objetivos financieros tradicionales de solvencia y estabilidad, y la
necesidad urgente e inaplazable de incorporacion de sectores de la pobla-
cion hasta ahora excluidos de la Seguridad Social.

Si el bienestar y Ia justicia social constituyen la razén de ser del pro-
ceso de desarrollo de los paises latinoamericanos, es indudable que la ex-
tension de la Seguridad Social se perfila como un objetivo prioritario. Com-
prometidos en este objetivo, los niveles de decision politica pueden ser
fuente adicional de presiones para una ampliacion de los beneficios, ya
sea horizontal o vertical, cuyos costos no han sido calculados en los posi-
bles egresos. Lo anterior provoca reflexiones criticas sobre la inaplazable
revision de los regimenes financieros de Seguridad Social, de manera que
éstos reflejen mas adecuadamente la cambiante realidad socioecondmica.
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3.2. El modelo tripartito

El origen de los recursos de las instituciones de Seguridad Social esta
basado en las contribuciones de tipo unipartita, bipartita y tripartita, se-
gUn la participacién del Estado, los trabajadores y los empleadores. En ge-
neral, el financiamiento de la Seguridad Social en los paises con economia
de mercado, ya sean paises desarrollados o en vias de desarrollo, tiende a
basarse en regimenes contributivos de caréacter tripartita. Por otro lado,
en los paises de economia centralizada, el régimen financiero no es con-
tributivo y se basa principalmente en la participacién estatal.

Los sistemas de seguridad social latinoamericanos protegen fundamen-
talmente al trabajador asalariado del sector urbanc. La base de finan-
ciamiento de estos sistemas es, en la mayoria de los paises, de caracter
contributive, compulsivo y tripartita. L.a proporcion de las cuotas del tra-
bajador, empleador y Estado varia segin €l caso ¥y el pais en cuestion. Es
tal la diversidad de formas y procedimientos de cotizacidon existentes en
las legislaciones de seguridad social de los paises del area latinoamericana,
que resulta dificil tratar de comparar la distribucién relativa a dichos
aportes. Las variaciones en la proporcion de las contribuciones tripartitas
pueden depender tanto de factores de orden interno, i.e. organizacién y
grado de coordinacion de los sistemas de seguridad social, categorias de
riesgos protegidos y poblacién amparada, como de orden externo, i.e, las
condiciones econémicas, sociales y politicas de cada pais.

En general, el porcentaje de la contribucién patronal varia de acuerdo
con las ramas de seguro; por ejemplo, 1a rama de accidenties de trabajo
es financiada casi en su totalidad por los empleadores. Sin embargo, el va-
lor real de la aportacién patronal resulta disminuido por la transferencia
de estos costos a los precios de los bienes y servicios que consume la po-
blacion.

La contribucién obrera se puede fijar independientemente del salario, o
proporcionalmente a éste. Se puede determinar una suma méaxima de per-
cepcién del salario asegurable, mas alld del cual la cotizacién es una can-
tidad fija, i.e. un tope salarial miximo para efectos de cotizacién, o esta-
blecer tasas contributivas aceleradas sin tope méximo de acuerdo con el
nivel de ingresos. En la actualidad es comin la deferminacion de una cuota
media porcentual de caracter fijo. Esto representa problemas financieros
potenciales gara las instituciones, ya que al elevarse los salarios nomina-
les, la tasa de ingresos de la institucidén decrece en términos relativos, Por
otra parte, los trabajadores que no disfrutan de un nivel salarial minimo,
suficiente para sufragar las cuotas establecidas, pueden quedar excluidos
de la proteceion de la seguridad social. Finalmente, la independencia de las
cuotas en relacién con la situacion econémica de los asegurados, beneficia
a los sectores de mayores ingresos en perjuicio de los de maés bajas per-
cepciones.

Los incrementos desproporcionados de las cuotas dificultan el proceso
de desarrollo, fomentan la inflacién v deterioran los salarios. En especial,
grandes sectores obreros se encuentran cerca de los niveles minimos de
subsistencia; si se aumentan sus cuotas sin un conocimiento preciso de sus
niveles de vida y posibilidades, v del hecho de que gran parte de sus re-
cursos economicos los dedican a adquirir bienes de consumo esenciales,
existe el peligro de rebasar el margen critico de viabilidad socioceconémica -
de estos sectores. Sin embargo, el establecimiento de tasas progresivas de
contribucidn, sin tope salarial, es una medida que generalmente ha sido
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rechazada por parte de 1os grupos con mayor poder econdémico, asi como
por las grandes empresas, las cuales serian mas afectadas por tal medida.

Si bien el financiamiento de caracter tripartita es el que predomina
en la mayoria de las instituciones de seguridad social, también existen
otros métodos de financiamiento como los de base bipartita, que son pro-
pios de las empresas estatales, paraestatales, organismos descentralizados,
determinados grupos de trabajadores, sindicatos y organizaciones labora-
les. El modelo bipartita es de menor complejidad y se ha instituido en
base a una contratacién colectiva que establece un régimen de seguridad
social por un acuerdo sindical con la empresa, o de la empresa con los
trabajadores. La participacion de la empresa en el presupuesto piblico ¥
su proporcidon dentro del total del financiamiento determina la naturaleza
directa o indirecta de éste. Existen maultiples casos en los que se observa
un finaneiamiento hipartita, por ejemplo los regimenes especiales para el
aseguramiento de los trabajadores del sector publico, de las fuerzas ar-
madas o de los trabajadores organizados en cooperativas o comunalmente.
En especial, cabe destacar los esquemas bipartitas, con una participacién
clave por parte del Estado, para incorperar a sectores de la poblacién que
se encuentran en un nivel critico de subsistencia,

Las contribuciones estatales presentan caracteristicas de mayor pro-
gresividad, desde el punto de vista del efecto redistributive de los aportes.
El papel actual y potencial de la partieipacion estatal en el financiamiento
de los esquemas de proteccion, constituye un factor critico en la evolu-
cién. de las instituciones hacia la seguridad social integral.

3.3 El Estado como contribuyente

La accion y participacion del Estado dentro de la seguridad social tiene
lugar de diversas maneras, desde su contribucién dentro de un modelo
tripartita de financiamiento, hasta la gestién a su cargo de todo el sis-
tema de seguridad social. Esto depende en gran medida de la concepecidn
que tenga cada gobierno en cuantc a la funeién primordial del Estado y
al proceso de desarrollo. En los paises en que las politicas estatales dan
prioridad al crecimiento econémico sobre el desarrollo social, se observa
la utilizacion de las mayores partidas del erarioc nacional, para aqueilas
actividades esencialmente relacionadas con cuestiones de produccion eco-
nomica y defensa nacional. Paralelamente, se plantea la transferencia de
la carga de los programas sociales al eampo de la iniciativa privada. No
obstante, en Ia consecucién de los objetivos de la Seguridad Social integral,
principalmente en lo que se refiere al aspecto financiero, la gestién es-
tatal adquiere dia a dia mayor relevancia. En un nimero cada vez mayor
de paises los programas de prestacicnes bésicas, tales como la atencién
médica y las pensiones de vejez, se conceden en forma de servicios publi-
cos, patrocinados primordialmente por el Estado. La linea de demareacion
entre la seguridad social y la asistencia social es cada vez més flexible.

En el caso de Cuba, pais que se caracteriza por su peculiar sistema de
organizacién dentro de la regién, el financiamiento de la seguridad social
es de cardacter eminentemente estatal. En los demas paises del area, las con-
tribuciones estatales revisten diversas formas: pueden basarse en un de-
terminado porcentaje de los salarios de los asegurados, como es el caso que
predomina en la mayoria de los paises; el aporte gubernamental puede de-
rivarse de una proporeidn especifica de lo que se obtiene por concepto de
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impuestos sobre los ingresos y las ventas e impuestos especiales; o el
Estado puede tomar a su cargo una participacion directa, efectuando
el pago de ciertos beneficios o cubriendo algunos gastos de administracion.
Es en este orden de ideas donde se muestra la intima relacion que existe
entre los impuestos y los pagos a la seguridad social.

En la mayoria de las instituciones de Seguridad Social de América La-
tina, la participacidn financiera del Estado se lleva a cabo a través de
contribuciones obligatorias y voluntarias. En los sistemas nacionales esta-
blecidos sobre bases financieras tripartitas, la aportacidén estatal se fija
en relacién a determinados criterios de participacion entre los tres secto-
res. Por otro lado, generalmente las instituciones reciben una parte de sus
recursos de los fondos ptblicos en forma de subsidios. Los niveles de sub-
sidio dependen de la magnitud de los recurses fiscales, de las tendencias en
la politica tributaria y, fundamentalmente, del compromiso politico de cada
gobierno con el proceso de bienestar social y, en concreto, con los objeti-
vos de la Seguridad Social integral.

A través de su funcién de transferencia, i.e. sustraccién de ingresos
de unos sectores y de redistribucién a otros, ¢l aparato estatal puede desem-
pefiar €]l papel de intermediario estratégico en e] proceso de desarrollo,
contribuyendo a incrementar los niveles de bienestar social. Sin embargo,
de hecho la contribucién gubernamental a las instituciones de seguridad
social puede ser considerada hasta cierto punto como un subsidio al sec-
tor va asignado de la poblacidon. Esto significa que los beneficios inciden
primordialmente sobre los sectores urbano-industriales y asalariados ya
protegidos, en detrimento de los sectores rurales y marginados urbanos.

En este contexto, los trabajadores asalariados ya protegidos que pro-
mueven una extension vertical de sus beneficios constituyen en ocasiones
una fuente de oposicién a la creciente participacion estatal, aduciendo que
la plena aceptacién del derecho a la seguridad social en favor de los demas
sectores de la poblacion, laborales, subempleados y en un nivel de subsis-
tencia minima, implicaria el compartir con éstos la aportacién econdmica
otorgada por el Estado. ,

De lo anterior se desprende la necesidad de una reorientacién v am-
pliacion de las corrientes de recursos estatales hacia esquemas de pres-
taciones que incorporen con efectividad los lineamientos de la asistencia
so€lal, ¥ que contribuyan a reforzar un sentimiento de identidad y solida-
ridad entre los diversos sectores de la poblacitn.

Por ofra parte, la captacion deficiente de las contribuciones a cargo
del Estado constituye a menudo un elemento de peso en las dificultades
financieras de las instituciones. En algunocs sistemas latinoamericanos de
Seguridad Social el Estado se encuentra en mora en el pago de sus cuo-
tas correspondientes, 1o que tiende a subrayar la idea de que es un mal
gestor. Las deudas por parte del Estado, o la insuficiencia crénica de sus
contribuciones, desembocan, en algunos casos, en un desfinanciamiento de
los sistemas de Seguridad Social, y resultan en un serio obstaculo a la
extension horizontal y vertical de los beneficios de los seguros sociales. Lo
anterior ilustra las brechas que a menudo existen entre el esquema tedrico
de finaneiamiento y la realidad préactica de su aplicacién.

A pesar de lo anterior, la intervencién cada vez mas activa y firme del
Estado se perfila hoy dia como una necesidad inaplazable para lograr los
objetivos de la Seguridad Social integral. Los gobiernos, que cubren una
proporecion creciente del costo de las diversas prestaciones, deben cumplir
efectivamente con sus obligaciones adquiridas. Para que los gobiernos
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puedan contribuir de una manera eficaz al desenvolvimiento de las insti-
tuciones de segurldad social, sera prec1so que compensen sus gastos a tra-
vés de mecanismos trlbutarlos progresivos. Esta situacion destaca la im-
portancia de una mayor aplicacion de las técnicas fiscales modernas a la
estructuracion de cuotas, para lograr la apertura de nuevos grupos de co-
tizacion y la elevacion del tope maximo, con el fin de cumplir con el prin-
cipio, de progresividad y equidad en 1a aportacion, y como mecanismo
complementario de redistribucién. Lo anterior deberi ir aunado a las re-
formas que necesariamente tendran que realizar las instituciones de Amé-
rica Latina, primordialmente en lo que se refiere a las diversas maneras
de fijar ¥ determinar las cotizaciones y en general a los mecanismos de
financiamiento establecidos.

3.4 Alternativas de cambio en el financiamiento

La evolucion de la seguridad social latinoamericana hacia sistemas de
proteccion integral, presenta la necesidad inaplazable de cambios profun-
dos en las fuentes y en los procedimientos de financiamiento. En conereto,
las técnicas actuales de financiamiento, basadas en aportes vinculados a
los diversos niveles salariales, presentan serios obstaculos para extender
la proteccion a los sectores no asalariados de la poblacién. Las dificultades
en la extension de la seguridad social podran ser superadas s6lo a traveés
de esquemas que proporcionen mayor viabilidad, agilidad y estabilidad a
su gestion financiera,

Cualquier intento de racionalizacion del financiamiento de la seguri-
dad social debera, en primer término, cuestionar los métodos predominan-
tes de financiamiento en la actualidad. A pesar de que las incidencias eco-
némicas de un esquema de cotizaciones no siempre son faciles de definir
o evaluar, muchas instituciones de seguridad social consideran que una
cotizacibn sobre los salarios es relativamente ficil de caleular y, en la
medida que es controlada por el empleador, facil de administrar. Algunas
de las ventajas de esta técnica de financiamiento son las siguientes: se
reducen los riesgos de fraude (debido al control efectivo que por el asala-
riado o por terceros se tiene del salario); es posible establecer cuentas en
funcién de ingresos y gastos que han sido claramente delimitados; su apli-
cacion es factible sin mayores dificultades en la generalidad de las situa-
ciones de los asalariados; se conoce la capacidad contributiva de los inte-
resados, v la evolucidn financiera de los regimenes.

No obstante, el hecho de calcular las cotizaciones en base al ingreso
del trabajador, es decir, fundamentar en un solo factor de la produccion el
peso de las cargas sociales, impone un modelo financiero poco favorable
a la creacion de empleos, que sanciona particularmente a las industrias
intensivas en la utilizacién de mano de obra, y alienta a los empleadores
a limitar la participacion de la fuerza de trabajo en el proceso productivo.
Cuando el costo de la mano de obra se eleva con relacion al capital el em-
pleador tiende a reemplazar la fuerza de trabajo, invirtiendo en tecnolo-
gias intensivas en el uso de capital que traen como consecuencia un au-
mento en los niveles de desempleo. Por otra parte, el peso creciente de las
cargas sociales constituye otro incentivo para sustituir el trabajo por el
capital. De esta manera, las cotizaciones sobre el salario del trabajador
acrecientan el desempleo, ¥ a su vez tienden a favorecer un desequilibrio
financiero en las instituciones: los trabajadores privados de empleo dejan,
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obviamente, de cotizar, mientras que Gurante un determinado periodo, con-
tindian recibiendo prestaciones. Pareceria necesario, sobre todo en los pai-
ses donde abunda la mano de obra como en los de América Latina, modifi-
car la base de las cotizaciones de manera de aumentar el costo relativo
del capital v disminuir el del trabajo, estimulando asi un incremento en Ia
utilizacién de la mano de obra.

Dentro de este marco de referencia, existen diversas soluciones parcia-
les que bien podrian contribuir, aunque superficialmente, a mejorar la
actual situacion de los sistemas financieros. Tal seria el caso de la elimi-
nacién del tope salarial en las cotizaciones, de tal manera que quienes
obtengan mayores ingresos, cubran porcentualmente mayores cuotas. La
supresién del tope no constituye una solucion para todos los problemas
financieros, pero puede contribuir a lograr una mayor equidad y, al mis-
mo tiempo, a acrecentar los ingresos de las instituciones. Asimismo, las
instituciones de seguridad social pedrian realizar las cotizaciones sobre
la totalidad del salario y no sobre el salario basico, para disminuir las ten-
dencias al desfinanciamiento de los regimenes. Se podria incluir también,
como posible mejora, la incorporacién de mecanismos de actualizacién au-
tomatica de las pensiones, asi como medidas para no seguir disminuyendo
la edad de jubilacién, sino por el contrario, en algunos casos estudiar la
posibilidad de aumentarla. En cuanto a la participacién estatal, podria es-
tudiarse la conveniencia de que los aportes gubernamentales se gradiien
en proporcidon inversa al ingreso de los trabajadores asegurados.

Por otra parte, se debe realizar un mayor esfuerzo para lograr una
utilizacién cada vez mas eficiente de los recursos disponibles, tratando de
mejorar paralelamente la calidad de los servicios impartidos. A menudo se
registran situaciones de aplicacién inapropiada de recursos, que van desde
la dificultad de los derechohabientes para obtener sus prestaciones y ser-
vicios correspondientes, debido a la complicada estructura burocritica de
las instituciones, hasta el uso inadecuado de los fondos de reserva. En ge-
neral, la burocracia que se localiza en las estructuras administrativas de
las instituciones ha ocasionado distorsiones en la utilizacién de los recur-
sos, tales como: el incremento excesivo de puestes burocraticos de bajo
rendimiento, que son fuente de emplec principalmente para los sectores
medios; el otorgamiento de beneficios, como la construccién de viviendas,
destinados para las clases media y alta de la sociedad; la proyeccién de
ciertos grupos con influencia politica que utilizan su poder para conceder
favores politicos v lograr una base de apoyo para el gobiernc en turno.
De todo lo anterior es ficil deducir que la optimizacidon de recursos es
hoy dia una meta prioritaria para la mayoria de los sistemas latinoameri-
canos de seguridad social.

Lo anterior implica que es necesario estudiar en profundidad aspectos
tales como la capacidad de absorcién * de nuevos aportes financieros, en
funcion de la capacidad instalada, la utilizacién de los recursos humanos
v la eficiencia administrativa. Es claro que la solucién a todos los proble-
mas financieros de las instituciones no puede ser un aumento de las cuotas
por si solo. Hay renglones en los que las instituciones de Seguridad Social

* El concepto de la “capacidad de absorcion” se puede interpretar como el con-
junte de condiciones previas que deben satisfacerse, para estar en la posicién de
poder utilizar un aumento de recursos financieros destinados a ampliar al Ambito
de operaciones en forma dptima. El concepto se refiere a todos los elementos que se
requieren, ademés de los recursos financieros mismos, para aumentar la produccién
de prestaciones y servicios en un sistema de seguridad social
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pueden ser més productivas; en-los rubros en que los gastos son excesivos,
hay que reducirlos, en vez de incrementar las cuotas. En algunos sistemas
se otorgan beneficios exclusivos a edad muy temprana, lo cual da lugar a
que ciertos empleados puedan jubilarse y comenzar a recibir sus pensiones,
al mismo tiempo que tienen otro traba;o remunerado; esta situacién pue-
de Hevar a un desfinanciamiento innecesario de los slstemas Se deduce
que en.algunos casos no se deberia seguir bajando la edad de jubilacion, e
incluso podria conhsiderarse aumentarla, cuando la poblacion interesada
se encuentra todavia en edad y condicionés productivas.

-Estas medidas se encuentran en el plano estrictamente internc de las
instituciones de seguridad social. Por otra parte, se podria considerar que
las instituciones analizaran la factibilidad de participar directamente, en
aquellos renglones que provocan mayores gastos en los costos de operacion,
como podria ser la produccion de medicinas.

Estas perspectivas no pueden dejar a un lado la urgente necesidad de
una mayor coordinacién institucional, tanto en lo que se refiere al sector
salud, como con otras ramas de la pohtlca social, por ejemplo, educacitn,
vivienda, nutricién, etc. Aqui cabe sefialar, que en algunos paises.latino-
americanos, la tendencia actual es la de integrar los servicios médicos del
seguro social en un contexto nacional mas amplio, como seria el de un
sisterna nacional de salud. N

Las posibles soluciones senaladas anteriormente para mejorar los as-
pectos financieros de los regimenes, son s6lo medidas parciales, aungue
urgentemente necesitadas. Se requieren cambios profundos que contribu-
yan y hagan efectivos los principios redistributivos de la seguridad social.

-~ Al respecto, se podrian plantear en un modelo concreto los efectos de
aphcar verdaderamente un patrén de seguridad social, cuya finalidad pri-
mordial sea la de brindar una efectiva proteccién a foda la poblacién,
es decir, 1a universalizacién del sistema. Un caso en cuestién lo constituyen
los smtemas de seguridad social de Gran Bretafia y Nueva Zelandia. Este
Gltimo pais adopta la expresion de “Seguridad Social’ en una ley expedida
en 1938, mediante la cual se protegia por primera vez a toda la poblacion
a través de un sistema que abarcaba prestaciones en dinero y asistencia
médica, y era financiado por un impuesto general sobre los ingresos. Esta
Ley sustituyd el sistema existente de pensiones no contributivas por un
régimen en el cual cada ciudadano era llamado a contribuir segiin sus
medios v del cual pudiese obtener prestaciones segin sus necesidades.
Asimismo, se instituyé el Departamento de la Seguridad Social como Mi-
nisterio. En 1964, se consolidd la legislacidn v la préctica en materia de
seguridad social. Actualmente, las prestaciones de la seguridad social no
son financiadas segin el principio de la capitalizacion, sino con base en el
sistema de reparticion. La duracién del periodo de pago de las prestaciones
y de la asistencia suplementaria no depende del monto de Ias cotizaciones
pagadas, sino de la necesidad. Su otorgamiento se basa en la continuidad
de 1a residencia y no en las cotizaciones pagadas.

En este contexte, convendria reexaminar la utilidad, para los sistemasg
latinoamericanos de seguridad social, de las normas tradicionales de finan-
ciamiento a través de la capitalizacién. Fenomenos socioecondmicos tales
como la inflacién, y decisiones internas en cuanto a la inversién de los
fondos de reserva en renglones de utilidad precaria para los fines del desa-
rrolio integral, tienden a resaltar la ineficacia de los procedimientos finan-
cieros basados en la capitalizacién. De mantenerse la capitalizacién, serd
imprescindible un esfuerzo por encauzar las inversiones hacia proyectos
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realmente prioritarios . para- el proceso_de -desarrollo;. y que tengan una
rentabilidad. adecuada. - -

. En cuanto a Gran Brefz’ma, en 1948 comenzo a funclonar un reglmen
unificado de seguridad social, con una contribucién comin y dependiente
de un Ministerio de Blenestar Social. Este sistema ha eJermdo uha gran
influencia en todo el mundo y se fundamenta en el principio de que, en la
medida en que lo permitan los recursos, toda persona, sea 0 no asegurada
y sin importar su nivel de ingresos, tiene derecho al mejor tratamiento
médico existente. De esta manera, esta ley establece la generalidad de la
proteccién en-cualquier situacién de msegundad como pueden ser, . la en-
fermedad, mateérnidad, invalidez, vejez y muerte, riesgos de trabajo y
desempleo. El aspecto fmanmero se cubre mediante la contribucién unifi-
cada y. obhgatorla de las personas con empleo, trabajadores independientes
y desempleados en funcién de su categoria, sexo y edad; estas aportaciones
cubren tanto al asegurado como a su esposa € hijos que no hayan alcanzado
la edad de trabajar. También estidn obligados a pagar contribucion los
patronos y el Estado. Ademas, existe un sistema gubernamental de asig-
naciones familiares y de prestacmnes complementarias, que tienen como
proposito evitar-que cualquier persona tenga que vivir por- debajo de un
cierto nivel de vida, ¥y que la salud y el bienestar de la poblacién se con-
serven y mejoren continuamente. Ambos regimenes son financiados por
los impuestos generales

Por otro lado, si se analiza el desarrollo de los sistemas de seguridad
social en los paises socialistas, se observa que los principales tipos de
prestaciones se aplican a casi toda la poblacién, incluidos los trabajadores
agricolas. El régimen financiero es no contributivo y se sostiene funda-
mentalmente por el subsidio del Estado.

En los casos anteriores es posibie constatar un factor constante, la
participacion del Estado, que junto con diversos mecanismos de captacién
de ingresos, permite mcrementar los recursos financieros de las institu-
ciones. Estos recursos, utilizados de una manera racional y equitativa, pue-
den contribuir a la realizacién de una efectiva extension, tanto horizontal
como vertical, de la proteccién de la seguridad social.

Es obvio que la escasez de recursos frente a las necesidades inaplaza-
bles, obliga a realizar una seleccién entre las posibles opciones y analizar
ia factlblhdad de llevar a cabo las medidas necesarias para corregir Ia
insuficiencia financiera. Al respecto, cabe sefialar que no existe un método
Gptimo Gnico para el financiamiento de los programas de seguridad social,
ya gue su naturaleza depende del contexto socioeconémico y de los obje-
tivos sociales que act@an en cada pais, asi como tampoco existe una so-
Iucién permanente para un programa particular, debido a que el contexto
en ¢l que se desarrolla evoluciona continuamente, en parte, como resul-
tado de los mismos programas; es decir, la existencia de un programa
dado es suficiente para modificar las condiciones sociales, las que a su
vez reqmeren nuevas adecuaciones de los mecanismos de ese programa.
De aqui se puede desprender facilmente la intima relacién que existe entre
los métodos de financiamiento de la seguridad social y el empleo, de tal
modo gue un camhbio en el primero repercutira forzosamente en €l segundo.

Una posibilidad de cambio en el financiamiento de los programas de
seguridad social seria la imposicion de los impuestos correspondientes a
las empresas en base al valor agregado de la produccién en vez del actual
impuesto sobre la némina de sueldos. La diferencia estribaria en que el
financiamjento basado en el impuesto al valor agregado, al disminuir
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el costo rélativo de la mano de obra, sin implicar costos adicionales para el
gobierno; el sector empresarial y la economia en general, tenderia a au-
mentar el empleo en los sectores cubiertos por la seguridad social, estimu-
lando la produccion de bienes intensivos en trabajos y la utilizacion 'de
tecnologia mas adecuada a la realidad latinoamericana. En contraposicion,
el impuesto a la némina de sueldos, como ya se ha planteado, motivd una
utilizacién desmedida del capital, 1o que provoca elevadas tasas de desem-
pleo, que agravan la situacion de los paises en desarrollo, que se caracte-
rizan por contar con gran abundancia de mano de obra. Seria conveniente
aclarar que esta reforma no implicaria ningiin cambio-en los programas
de prestaciones proporcionados por las diversas instituciones, ,

Una cotizacion referida a un conjunto suficientemente amplic de ele-
mentos de produccién y representativa, por este hecho del valor agregado
de las empresas, pareceria ser mas satisfactorio que los modelos de finan-
ciamiento maéas utilizados en la actualidad.

Estas modificaciones en el financiamiento favorecerian a la vez, la
situacién de yna parte de la poblacién no protegida, misma que a conse-
cuencia de la mayor absorcién de la mano de obra, se veria en gran parte
incorporada al mercado de trabajo. El proceso de generacion de empleos
v crecimiento de la economia seguiria una trayectoria circular: al incre-
mentarse la utilizacién de Ia mano de obra, esto provoecaria un incremento
del consumo que alentaria a su vez a una mayor produccién, y que moti-
varia, nuevamente, un aumento én el empleo. Por otra parte, al disminuir
el costo total en los sectores cubiertos intensivos en uso de mano de obra,
sus productos se abaratarian, en relacién a aquellos producidos en los
sectores intensivos en uso de capital. Esto vendria a beneficiar al sector
no cubierto, que consume productos basicos méas intensivos en el uso de
mano de obra. De esta forma, la distribucién de ingresos entre ambos
sectores se realizaria de una manera maés equitativa. No hay que olvidar
que existen otros sectores que no se verian afectados directamente por la
reforma propuesta, como pueden ser los frabajadores por cuenta propia;
en este caso no influye el costo de la mano de obra.

Este impuesto al valor agregado funciona de una manera neutral, es
decir, se grava tanto la mano de obra como el capital, factores ambos
gue integran la produccién. De esta manera, su aplicacion no implicaria
un subsidio a la fuerza de trabajo, mientras que se eliminaria el subsidio
indirecto al capital, ademés de suprimir la diseriminacién de que son objeto
las empresas intensivas en uso de mano de obra. Obviamente, en los paises
de América Latina la balanza se inclinaria hacla una mayor utilizacién de
1a mano de obra, que es en (ltima instancia mas barata y abundante, en
lugar de gastar enormes sumas en una tecnologia que en la mayoria de los
casos responde a necesidades ajenas a dichos paises.

Lo que en apariencia pareceria ser una simple reforma en la base de
recoleccion de los fondos necesarios para el funcionamiento de las institu-
ciones de seguridad social, podria adquirir a su vez los atributos de una
politica laboral, de utilizacion de recursos o bien de desarrollo. Esto no
implicaria para el Estado y la economia en general un aumento en sus
gastos. En lo que respecta a los trabajadores, ademas de no aumentar
sus contribuciones, se encontrarian favorecidos por un incremento en la
creacién de empleos; por su parte, los empleadores, sin pagar mas obten-
drian beneficios en respuesta a una mayor producecién.

. Seria ilysorio pensar que la solucion de los problemas del financiamiento
de las instituciones de seguridad social se llevara a cabo con la magnitud
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¥.la rapidez que se requiere, debido a la complejidad que las posibles re-
formas involucran en cuanto a su implementacion y administracién. Es
preciso tomar conciencia de los esfuerzos que deberan realizarse al res-
pecto. Sin un efectivo financiamiento, la evolucion hacia la seguridad social
integral no podra hacerse realidad, por lo cual resulta indispensable ela-
borar planteamientos novedosos y realistas. Sin importar las variantes en
las alternativas de cambio que se adopten en los sistemas de financiamiento,
éstas deberan estar enfocadas hacia el logro de una maés justa y equitativa
distribucion de todos los recursos y a proporcionar a -la seguridad social
pntemaglror dinamismo, acorde con el imperativo del proceso de desarrollo
integral.

4. Hacia la universalizacién de la Seguridad Social

La aceptacion creciente del concepto de la Seguridad Social integral
sigue un rumbo paralelo al de la nocion de la Seguridad social, y especifi-
camente la salud, como un derecho humano basico. La salud es un indica-
dor primordial del desarrollo socioecondmico de un pais. A medida que
la disponibilidad de instalaciones meédicas para el grueso de la poblacién
se convierte en objetivo nacional, los logros en este sentido se relacionan
directamente con el cumplimiento del proceso de desarrollo global.

Existen designaldades en los niveles de salud, y de acceso a las instala-
ciones médicas, en relacion a factores tales como la geografia, los grupos
étnicos y las categorias de ingreso. En este sentido, el contraste entre las
Areas rurales y urbanas en América Latina es notable. La politica de salud
depende, al menos inicialmente, de compromisos politicos gue implican
opciones criticas. En gran medida, los factores politicos influyen sobre las
decisiones en cuanfto a qué sectores recibiran asistencia meédica, en qué
areas se estableceran las instalaciones, qué recursos se destinarin a las
mismas y quiénes cubriran los costos. La nocién de la salud como derecho
humano bésico conlleva la obligacién de los gobiernos respectivos de es-
forzarse por suministrar atencién médica a todos los miembros de la so-
ciedad. Lo anterior incide directamente sobre la cuestidon de si el financia-
miento de la atencion médica quedari principalmente a cargo de grupos o
planes de aseguramiento privado, o del Sector Pablico. Fsta decisién ten-
dra un impacto definitivo en la extensién y la calidad de la atencién mé-
dica disponible.

4.1 La Seguridad Social como mecanismo
de redistribucion del ingreso

Una de las funciones bésicas de cualquier sistema politico es la distri-
bucién de los recursos y servicios disponibles. Esta distribucién refleja los
valores y los patrones de influencia politica vigentes. .

En cuanto al proeceso de desarrollo socioeconémico se notan dos facto-
res. de consideracién: el patrimonio y el manejo. El patrimonio estd cons-
tituido por la totalidad de los recursos de una nacién, humanos y fisicos.
Estos recursos pueden estar bajo la influencia de diversas formas de pro-
piedad y control (estatal, particular, cooperativa, capital extranjero), en
juego o relacionadas entre si. Es importante que tenga efecto una redis-
tribucién de los bienes y la riqueza generados por el aprovechamiento del
patrimonio, a través de una estructura de impuestos progresivos. Un im-
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puesto se denomina progresivo cuando ‘deduce relativamente ‘mas de los
sectores de altos ingresos que de aquellos de bajos ingresos. Los recursos
financieros obtenidos a través de este sistema de impuestos deben distri-
buirse en forma de subsidios: subsidios directos, como son la Seguridad
Social y la asistencia social; y subsidios indirectos, como por ejemplo el
financiamiento estatal para rebajar los precios de los alimentos béasicos
para los sectores de menores ingresos. Sobre el patrimonio actia el ma-
nejo, que deben operar en la manera mas Optima, para hacer rendir al
maximo los recursos disponibles. : '

El punto esencial de un proceso de. desarrollo integral, que tienda a
Ia justicia social, no es el patrimonio en si (i.e. “desarrollismo’), sino la
redistribucién. La redistribucién es el fin que da validez a cualquier intento
de_aprovechamiento del patrimonio. Desde una perspectiva nacional, sin
redistribucién, el crecimiento y la expansién del patrimonio carecen de
razdn de ser.

Sin embargo, aunque el objetivo primario de la distribucién de recursos
y servicios deberia ser el establecimiento de un nivel minimo de vida acep-
table y decoroso para todos los miembros de la sociedad, la realidad dista
mucho de esta situacion ideal en la mayoria de los paises latinoamericanos.
Las desigualdades socioeconémicas son el resultado de la carencia, o defi-
ciencias, de los mecanismos de redistribucion del ingreso.

Las causas de la desigualdad socioeconémica son diversas: familia,
ocupacion, localizacién geogréafica y sectorial, habilidad, grupo étnico, edad,
salud. Los tipos de distribucion y desigualdad podrian conformarse en tor-
no a cuatro categorias: riqueza-propiedad; ingreso; consumo; y servicios
plblicos, tales como Seguridad Social, salud, alimentacién, educacién y
vivienda popular.

- Los mecanismos tradicionales para corregir las desigualdades en Ia
distribucién son los siguientes:

1. Remuneracién. El gobierno interviene en el establecimiento de los
niveles salariales para los trabajadores.

2. Control de precios.

3. Politica fiscal.

4. Propiedad o control de los medios de produccion por el Estado,
5. Servicios sociales.

Hay un alto grado de reversibilidad en estos mecanismos tradicionales
de distribucién. En cuanto a la remuneracién, los aumentos salariales
tienen que ir acompafiados de incrementos en la oferta de bienes de con-
sumo, o en las exportaciones. Si esto no sucede, las medidas pierden rapi-
damente su efectividad, debido a la inflacion. Por otra parte, en la politica
de aumentos salariales se excluye a los trabajadores por cuenta propia,
que por lo general pertenecen a los sectores de mas bajos ingresos, v a los
desempleados. El control de precios implica costos sociales tales como la
escasez de articulos de consumo basico, y para ser efectivo requiere de un
gran nivel de eficiencia por parte de los mecanismos estatales a cargo de
su ejecucién. La politica fiscal se enfrenta.a los problemas de evasion y
depende, igualmente, de una ejecucién altamente eficiente. Por lo general,
la propiedad o control de los medios de produecion por el Estado tiende a
aumentar la efectividad de los mecanismos de distribucion. Un mayor poder
y control estatal significa, a menudo, una méas amplia ejecucién y una
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menor reversibilidad de estos mecanismos, mientras que el predominio de
la empresa privada tiende a limitar la ejecucion e incrementar la rever-
sibilidad. EI mecanismo de control estatal es mecanismo y contexto al
mismo tiempo, ya que influye sobre los otros.

Los servicios sociales también califican a los otros mecanismos de dis-
tribucion. A medida que se incrementan los servicios sociales, la impor-
tancia de la remuneracién monetaria disminuye. De hecho, los servicios
sociales son remuneraciones sociales colectivas. Hay tres tipos de distribu-
cion de servicios sociales:

1. Distribucién diferenciada, de acuerdo con el ingreso. Esta es la
mias desigual.

2. Distribucion igualitaria.

3. Distribucién de acuerdo con las necesidades. Esta es la menos des-
igual. .

La participacién del Estado en el primer tipo es particularmente regre-
siva. Las dos modalidades restantes deben ser financiadas por impuestos.
Los beneficios igualitarios, no relacionados con los niveles de ingreso y de
contribucion, ayudan a lograr la equidad social, en tanto que los benefi-
cios diferenciados reflejan las desigualdades sociales y aun las agravan.
En la mayoria de los paises latinoamericanos, en las condiciones actuales
de desarrollo de los sistemas, la distribucién de servicios sociales tiende
a ser diferenciada en funcion del ingreso y la contribucion. Los sistemas
de Seguridad Social en América Latina estan conformados en gran parte
por programas estratificados y particularizados, que han surgido para sa-
tisfacer las necesidades de grupos selectos, localizados principalmente en
el sector moderno, urbano e industrial. Los empleados en posicicnes eco-
némicas y politicas de mayor importancia tienden a recibir beneficios no-
tablemente superiores a los que reciben los grupos menos podercsos. De
mayor importancia atn, hay sectores enteros de la sociedad que no tienen
acceso a ninguna proteccion de Seguridad Social. En gran medida, del Es-
tado depende la continuacién de estos programas que perpetiian injus-
ticias sociales basicas, o el cambio de sus bases operativas.

Lo anterior es un reflejo de las condiciones que han determinado la
evolucién de la Seguridad Social en América Latina. Las razones de tipo
humanitario, i.e. la redistribucién del ingreso, como explicacion del sur-
gimiento de la Seguridad Social, no estin apoyadas por los hechos histé-
ricos en América Latina. Méas bien, el procesc de industrializaciéon y mo-
dernizacién a través de razones de tipo econdmicc que han fomentado el
mayor desarrollo relativo de ciertos grupos, es el factor que ha impulsado
el establecimiento de los sistemas de Seguridad Social. A esto debe aha-
dirse el efecto de demostracién, que en alguhos paises provoco la implan-
tacion de la Seguridad Social sObitamente, y no como resultado de un
proceso deliberado y racional

La Seguridad Social no interviene directamente en la formacién de la
renta nacional. Sin embargo, su funcionamiento pareceria entrafar modi-
ficaciones en ta distribucién de la misma, relacionadas particularmente
con la transferencia de ingresos de la poblacién econémicamente activa a
la poblacion inactiva, por razén de vejez, incapacidad temporal y perma-
nente, o desempleo. Los esquemas de prestaciones y de financiamiento
determinarian en qué medida v a través de qué medios se Hevaria a cabo
dicha transferencia. ‘ - - : S
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“En teoria, al'mismo tiempo que el régimen-de’ segurldad social protege
al ‘asegurado. contra edntlngencms sociales y economicas, debe también
contribuir a la redistribucién de ingresos hacia los sectores menos favore-
cidos. Los efectos redistributivos de la Seguridad Social se derivan de los
esquemas de financiamiento, Podrian distinguirse dos tipos posibles de
redistribucion del ingreso: una redistribucién espontinea, debido a que
la poblacién de bajos ingresos, especialmente la poblacién rural, padece
una mayor frecuencia de contingencias; y una redistribucién calculada,
que puede tener lugar cuando los mecanismos de financiamiento determi-
nan una mayor carga impositiva sobre los sectores de altos ingresos. La
redistribucién general de ingresos a través de la Seguridad Social, ya sea
positiva o negativa, seria pues, una combinacién de la redistribucién es-
pontanea y la calculada.

Sin embargo, en los paxses latinoamericanos la operacién “de los siste-

mas de Segurldad Social no ha garantizado la redistribucién del ingreso.
En relacién a las fuentes de ingreso y a la distribucién de las prestaciones,
los que aportan mas a la Seguridad Social, ‘'en forma directa o indirecta,
son los que estédn en los: niveles medios y bajos de la estructura social;
los que menos aportan son los de mayor ingreso, quienes a su vez son los
gue mas reciben. Por otra parte, en algunos casos, los que tienen ingresos
superiores a cierto nivel no entran o son automaticamente excluidos del
‘Seguro Social, lo cual nulifica los efectos redistributivos, y de hecho esta-
blece un seguro de pobres para pobres.
* Los recursos de las instituciones de Seguridad Social estan constituidos
por las contribuciones de tipe unipartita, bipartida y tripartita, segtin la
participacién del Estado, los trabajadores v los empleadores. Pero hay una
serie de transferencias en las contribuciones reales que se traducen en
fallas en la funcién distributiva. .

En la mayoria de los paises latlnoamerlcanos, Ia proporcmn de ase-
gurados en relacién a la poblacién econémicamente activa es relativamente
baja. Este hecho, eén conjunto, con las peculiaridades de la estructura tri-
partita de financiamiente, ocasiona una redistribucién negativa, de los
‘sectores no asegurados de la poblacién hacia los asegurados. Grandes sec-
‘tores de la poblacién, no asegurados, contribuyen indirectamente al finan-
ciamiento de la Seguridad Social a través de.los -impuestos federales, de
precios més elevados al consumidor, o de ambas maneras. Los efectos no-
civos para el desarrollo integral dependen de la participacién relatlva de
‘los empleadores y del Estado.

En la mayoria de los sistemas de segurldad social Iatlnoamerlcanos,
que comparten las caracteristicas de baja cobertura y financiamiento tri-
partita, la redistribucién de los ingresos entre los asegurados es positiva.
El porcentaje de la contribucién patronal varia de acuerdo con las ramas
de seguro, por ejemplo, la rama de accidentes de trabajo es financiada
casi en su totalidad por los patrones. Sin embargo, la contribucién patro-
nal por lo general se revierte al consumidor en detrimento de los sectores
no cubiertos, localizados principalmente en el sector primario y parte del
‘terciario; los costos por concepto de Seguridad Social raramente inciden
de lleno en las utilidades de las empresas. Si los productos que aumentan de
precio son de consumo basico, deberdn ser adquiridos por la mayoria de la
poblacién, incluso por los sectores que atin no han sido incorporados a los
programas de Seguridad Social, lo cual significa que, indirectamente, los no
‘asegurados, al pagar precios mas elevados, estan ayudando a. f1nanc1ar los
‘beneficios de los asegurados.

#
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. Por otra parte, la contribucién patronal afecta los salarios otorgados
a los trabajadores, lo que altera la estructura de salarios, la productivi-
dad y la oferta de empleo. El aumento de las cuotas patronales incide sobre
el desempleo, los precios y la inflacién; de ahi el atractivo de basar estas
cuotas para la Seguridad Social no sobre la némina de trabajadores, sino
de acuerdo con el valor agregado de la produccidn de las empresas.

La contribucién obrera, que opera de acuerdo con los niveles salaria-
les, esta limitada por el hecho de que grandes sectores obreros se encuen-
tran cerca de los niveles minimos de subsistencia. Los trabajadores dedi-
can gran parte de sus recursos econémicos a adquirir bienes de consumo
esencial; si se aumentan en exceso las cuotas obreras, se corre el peligro
de rebasar el margen critico de viabilidad socioeconémica de estos sectores.

La incidencia real del aporte estatal a los sistemas de seguridad social

depende de la politica fiscal. En este sentido, las estructuras fiscales en
América Latina estan basadas principalmente en los impuestos indirectos.
Por consiguiente, la participacién estatal a la seguridad social da lugar a
una redistribucion vertical de ingresos francamente regresiva.
o Un enfogque mas racional de la politica fiscal, en base a una escala de
impuestos progresivos, y en coordinacién con politicas de salarios, precios
y empleo adecuadas a las necesidades nacionales, podria imprimir un ma-
vor dinamismo al papel del Estado en el financiamiento de la seguridad
social. Por ejemplo, en Ia medida de las posibilidades de cada caso, la dis-
minucién de los diversos impuestos indirectos, y el incremento paralelo
de los impuestos al consumo suntuario, incidiria favorablemente en la re-
distribucion del ingreso y en el papel del Estado como contribuyente a la
seguridad social.

42 La funcion asistencial de la Seguridad Social

Los obstaculos para impulsar el papel de la Seguridad Social como me-
canismo de redistribucion del ingreso, se centran en las contradicciones
entre los conceptos y categorias cubiertos por los sistemas, y las necesi-
dades criticas de grandes sectores no asegurados de la poblacion. El obje-
tivo redistributivo, tan vital para la Seguridad Social latinoamericana, esta
directamente relacionado con la funcion asistencial de la Seguridad Social,
es decir, con el principio de solidaridad. En este contexto, se perfila una
clara disyuntiva: reestructurar los sistemas administrativo, juridico, y so-
bre todo el financiero, de forma tal que respondan no tan s6lo a la gestion
urbane-industrial, sino también, y con especial urgencia, a las necesidades
del medio rural.

La seguridad social latinoamericana ha llegado a los limites de sus po-
sibilidades de accioén dentro de .los esquemas actuales de aseguramiento,
puesto que la gran mayoria de la poblacién susceptible de integrarse al
sistema bajo el régimen de cuotas vigente, asi lo ha hecho. La encrucijada
actual apunta, sin embargo, hacia nuevos caminos: la extensién hacia el
medio rural, con una mayor flexibilidad en la imposicion de las contribu-
ciones correspondientes a cada niicleo de la poblacion, de acuerdo con sus
necesidades y recursos, y la solidaridad de los sectores urbanos ya prote-
gidos hacia los sectores campesinos en situacion precaria. Los programas
de solidaridad social constituyen un paso efectivo en esa direccion. El gran
reto, sin embargo, es convertir a esa poblacion rural en sectores dinamicos
del desarrollo nacional, no tan s6lo proporcionandoles los servicios que
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urgentemente -demandan, sine convirtiéndolos en actores, y no meros es-
pectadores, de su propio destmo Los programas de solidaridad social, para
tener éxito, deben ser complementados por el establecimiento de fuentes
de trabajo, escuelas y centros de capacitacién técnica, que den al campe-
sino los medios para su realizacién como seres humanos.

La solidaridad social, como criterio de enfoque de la Seguridad Social
en los paises latinoamericanos, incide directamente en los mecanismos de
movilidad social y distribucién del ingreso. Se podria considerar el princi-
pio de solidaridad social como una adhesién mancomunada a la causa o
a los objetivos prioritarios en el orden social, es decir, el sentimiento que
impele a los miembros de una sociedad a prestarse ayuda mutua. El obje-
tivo béasico es ctorgar proteccion a aquellos sectores gue han permanecido
-al margen del desarrollo nacional y que carecen de capacidad contributiva
suficiente para incorporarse a los esquemas de Seguridad Social existentes.
La funcién asistencial de la Seguridad Social trasciende las formas tra-
dicionales de aseguramiento, bajo las cuales s6lo reciben beneficios las per-
sonas capacitadas para concurrir a su sostenimiento. El principio de soli-
daridad social significa, de hecho, un impulso al transito del régimen de
seguros sociales al de la seguridad social integral, dando acceso a los be-
neficios del sistema a los sectores marginados de la poblaciéon. Es posible
que la solidaridad social sea el concepto catalizador que paulatinamente
equipare a la seguridad social latinoamericana, con la realidad socioeconé-
mica de la regi6n.

En su significado mds simple, el concepto de solidaridad social se re-
fiere al movimiento de recursos financieros para incorporar a nuevos gru-
pos o ampliar las categorias existentes. Sin embargo, sus implicaciones
son mucho més amplias para la organizacién y el funcionamiento de los
sistemas. La solidaridad social supone varios tipos de transferenc:a de re-
CUrsos:

— En relacién a las contingencias, opera la transferencia de recursos
de las ramas menos onerosas hacia las mas costosas.

— En relacion a la poblacién amparada, opera la transferencia de re-
cursos de la ciudad al campo, y de los sectores econdmicamente
activos hacia los pasivos.

— En relacién a las partes afectadas, opera la transferencia de re-
cursos de Ia empresa, ¥y la participacién del Estado, en beneficio de
los sectores desprotegidos y econdmicamente menos favorecidos.

Un factor limitante de la solidaridad social es el costo. Desde un punto
de vista estrictamente econdémico, debe predominar un criterio financiero
en la incorporaciéon de nuevos grupos, de manera que la viabilidad econé-
mica de las instituciones tenga un buen margen de seguridad. Sin embar-
go, los objetivos sociales y politicos de los niveles de decision nacional, en
un proceso de desarrollo integral, tienden a promover la universalizacién
de la Seguridad Social.

Al cubrirse nuevos sectores, como el de los campesinos, que estarian
imposibilitados de financiar sus sistemas de proteccion, los costos aumen-
tan. Lo anterior puede significar un desfinanciamiento de los sistemas de
Seguridad Social, al extenderse los mismos mas alld de su capacidad fi-
nanciera.

Otro obsticulo a la extension de los sistemas de Seguridad Social es
la gran variedad ocupacional de los sectores atin no incorporados. Dentro
del sector rural hay numerosos estratos, tales como los jornaleros, los
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cooperativistas, los pequeiios pI‘OPIEtaI‘IOS ademas de diferentes formas
de contrato, como el colonato v la aparceria. En cuanto a los trabajadores
mdependlentes y domésticos, su cobertura resulta particularmente dificil,
ya que practicamente necesitan un sistema distinto, al igual que gran
parte del sector terciario en el Ambito urbano, ocupado en actividades de
baja productividad.

* La Seguridad Social puede encontrar su mistica de servicio como me-
canismo de redistribucién del ingreso, y no de acumulacién de beneficios
adicionales para ciertos grupos ya protegidos. Las instituciones deberian
cumplir sus funciones basicas antes de entrar en aspectos colaterales y se-
cundarios, como por ejemplo los créditos al consumo. La decisidn critica
es la referente a la extension horizontal o vertical. ¥l mejoramiento de
la cobertura vertical para grupos gque ya disfrutan de benéficios y presta-
ciones considerables Hmita la extension horlzontal de la Seguridad Social
a nuevos sectores de la poblacidn.

La participacién estatal representa un elemenio Indispensable de la
solidaridad social. Su justificacion radica en el hecho de que resulta impo-
sible alcanzar una solidaridad social mas extensa si las cotizaciones estan
basadas Gnicamente sobre los salarios ¢ sobre los ingresos de las personas
econdmicamente activas. Esta participacién se encuentra estrechamente
relacionada con la politica fiscal.

Los aportes estatales no deben subsidiar a los que ya disfrutan de los
beneficlos de la seguridad social y tienen empleos: un enfogue de justicia
social, basado en la continua extensién horizontal de la seguridad social,
determmama que los fondos gubernamentales se destinaran a los séctores
més necesitados de la poblacion. Una manera de evitar los efectos regre-
sivos sobre la redistribucién del ingreso ocasionados por los impuestos in-
directos, prevalecientes en América Latina, es canalizar la participacion
estatal predommantemente hacia la extensién de servicios médicos para
los sectores no cubiertos. Las limitaciones de la participacion estatal son
obvias; los recursos del sector estatal son limitados, y la factibilidad de los
aportes estd condicionada por presiones simultaneas de parte de diver-
sos grupos e intereses de la sociedad.

4.3 Planificacién y Segurided Social

Un verdadero proceso de desarrollo, en los términos en gue éste ha
guedado definido, requiere de la planificacién integral. Los planes pueden
ser realizados a todos los niveles. Para propdsitos de definicion se enten-
dera la planificacién como la estructuracién de planes a nivel nacional, ¥
Ia planeacién como la elaboracién de planes a nivel sectorial, subsectorial
e institucional. Todo tipo de planes debe obedecer a una proyeccion global.
Aun cuando es posible separar los diversos aspectos de la planificacion,
esto no significa gue puedan existir realmente en forma independiente o
aislada; es necesario buscar su reintegracién a la planificacién general.
La planificacién debe ser integral, o de otra manera no podra cumplir con
sus objetivos ni delimitar lag decisiones criticas para el desarrollo nacional

Las posibilidades de los mecanismos de planificacién estn relacionadas
directamente con los niveles de decisién politica. La planificacién consti-
tuye el instrumento para la realizacién mdas eficiente de los objetivos
implicitos en determinadas politicas de desarrollo; es un medio de enfocar
-eficientemente 1a’ ejecueién de dichas politicas. Pero ‘el alcance v la efec-



tividad de los planeés ‘dependen de dos factores claves: su adaptaclon ala
realidad econémica y social de cada pais; y la conexién arménica con los
centros de dec:smn politica. En concreto, los meecanismos de planificacién
no estdn por encima del medio politico-institucional; por Io contrario, son
parte de este medio.

Por consiguiente, la coneepciéon del proceso de desarrollo mismo por, los
niveles de decisién politica, determina la naturaleza de la planificacion.
Por lo general, ha predominado el factor econémico; se plantea la planifi-
cacion como un instrumento de extrapolacién, en la realizacion de metas
desarrollistas. Sin embargo, ya comienza a cuestionarse el objetivo del cre-
cimiento per se, carente de fines humanistas. El objetivo béasico de 1z pla-
nificacion integral es afiadir la dimensién social al crecimiento econémico.
En este contexto, el aspecto extrapolativo comienza a ceder paso a la
planificacién normativa, en la gue el sistema socioeconémico deja de ser
una variable independiente y es susceptible de cambios estructurales. La
planificacién normativa se aboea, no sélo a extrapolar las tendencias ac-
tuales, sino a crear y disefiar un nuevo escenario futuro.

A fin de que la planificacion pueda cumplir su potencial para el pro-
ceso de desarrollo integral, la planeacién sectorial e institucional debe
avanzar de manera equilibrada. La interacecién de los planes de los diver-
sos sectores de politica social, es imperativa para lograr la optimizacion
v la racionalizacion de los recursos humanos y fisicos disponibles. Como ex-
presién de la politica social del Estado, los programas de Seguridad Social
deben ser conduc1dos en coordinacion con otras entidades pUblicas y 4reas
de operacién, para lograr una realizacion efectiva de las prestaciones. En
este sentido, Ia idea errénea de que los sistemas de Seguridad. Social pue-
dan tener esquemas de inversiones no coordinados con la inversién plblica,
estd dando paso a una politica conjunta de inversiones sociales.

El financiamiento de la Seguridad Social plantea otros problemas: los
de las incidencias econémicas de la Seguridad Social, tomada ya sea en
su conjunto, o en sus diversas ramas., La Seguridad Social comparte la
suerte de la economia nacional. Deben advertirse de antemano modifica-
ciones ulteriores apropiadas para hacer frente a una situacién cambiante.
Es muy conveniente, al poner en efecto vn régimen o en el momento de
unz reforma del régimen existente, tomar en consideracién la posibilidad
de una adaptacmn del sistema de las prestaciones y de 10s recursos a las
consecuencias de una. vanacmn apreciable en el poder adquisitivo de la
unidad monetaria.

En general, el financiamiento de los sistemas de Seguridad Soecial no
es incompatible con el proceso de erecimiento econémico. Por el contrario,
las actividades de la Seguridad Social propician el desarrollo integral. Es
posible sustraer del ingreso nacional los fondos necesarios para sostener
e impulsar los programas de Seguridad Social, sin obstrulr el erecimiento
de la economia. De hecho, ninguna p]amflcacwn econémica podré ser efec-
tiva, si no toma en cuenta la gestion de la Seguridad Social. _

El proceso de planificacién global, v especificamente el de la planea-
cién sectorial e institucional, implica riesgos potenciales. La planificacion
puede tornarse en un instrumento para evadir o posponer compromisos y
decisiones politicas. La misma complejidad y vaguedad de ciertos planes
nacionales y sectoriales puede tener un impacto nocivo sobre las posibili-
dades de ejecucion préctica. En las primeras etapas de desarrollo de un
sistema de seguridad soecial, las metas de Ia planeacién, por eJemplo, el
establecimiento de cuotas y servicios médicos para la poblacién econémi-
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camente activa, pueden ser reiativamente ficiles de alcanzar. Sin embargo,
en las etapas ulteriores, cuando el objetivo es la extension horizontal de la
Seguridad Social a los seciores desprotegidos de la poblacién, la planeacién
de los cambios estructurales necesarios puede convertirse en un escollo
conceptual y de procedimiento, si se planiea tan s6lo de manera enuncia-
tiva. La planeaci6n puede ser Gtil solamente en la medida que sus objeti-
vos sean claros y bien definidos, y que exista la decision poiitica de alcan-
zarlos.

Pero, después de todo, la planeacién de la Seguridad Social encierra
perspectivas halagiiefias en cuanto a la optimizacién de recursos y la ra-
cionalizacién de actividades. Por una parte, Ia utilizacion de ciertas técni-
cas para promover los objetivos sociales de las instituciones, tales como
el anéalisis de los datos cuantitativos facilitados por la estadistica, propor-
ciona una base comparativa y los medios para la distribucién de los re-
cursos disponibles. Por la otra, se incorpora la planeacion de la Seguridad
Social al contexto de la planificacion global y a los objetivos de desarrollo
integral, como mecanismo de cambio ¥y progreso social.

5. Consideraciones finales

La Seguridad Social representa en la actualidad uno de los mecanismos
mas iddéneos para promover el logro de los objetivos histéricos vitales de
las sociedades latinoamericanas, ie. unidad nacional, modernidad, e inte-
gracién regional. La relevancia del papel que puedan desempefiar los sis-
temas de seguridad social dependera de su identificacién con los lineamien-
tos de un proceso de desarrollo integral a través de la extensién progresiva
de su proteccién a toda la poblacion. Lo anterior, sin embargo, plahtea
una revisién de las estructuras administrativas y financieras de las ins-
tituciones. En especial, las posibilidades de extensién se encuentran deter-
minadas por la disponibilidad y origen de los recursos financieros. Hay
factores internos y externos que resultan claves para la evoluecion de las
instituciones hacia la Seguridad Social integral.

Entre los factores internos, resalta la adecuacién de los esquemas fi-
nancieros al imperativo de la extensién, y su compatibilidad con los obje-
tivos nacionales de pleno empleo y bienestar social. Los costos de la segu-
ridad social no deben estimular artificialmente a los empleadores a reducir
su fuerza de trabajo, recurriendo a téchicas que requieren gran densidad
de capital. Es preciso lograr un nivel 6ptimo de utilizacién de los recur-
sos disponibles, eliminando la duplicidad y el despilfarro de fondos en acti-
vidades no directamente relacionadas con las necesidades criticas de la
poblacién. En este cohtexto, la integracién nacional de los servicios de sa-
lud es inaplazable,

Sin embargo, las posibilidades de las instituciones se encuentran delimi-
tadas por factores externos. De nada valen la promulgacion y el estudio
de las leyes de Seguridad Social, y la renovacién de las técnicas financieras
y administrativas, si éstas no se relacionan directamente con el contexto
general de operacion i.e, el proceso de desarrollo, y si no se encuentran
sustentadas por la voluntad politica de los niveles de decision nacional.
El Estado es el actor clave en la consecucién de los objetivos de la segu-
ridad social integral, en especial el objetivo de la universalizacién. La via-
bilidad misma de las sociedades latinoamericanas se plantea en funcién
del cumplimiento, por parte del Estado, con el compromiso histérico del
desarrollo equitativo y el bienestar social.
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