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T ( Guatemala, 13 de agosto de 1952

Sefior Doctor

don Gabriel Orellana h., Decano
Escuela de Ciencias Econémicas
Presente,

Seifior Decanos

BEn cumplimiento de lo dispuesto por esa Decanatura me es grato ren-
dir el informe relativo al trabajo de tesis presentado por el sefior José Guillén
comc paso previo a optar el titulo de Economista en el Grado de Licenciado.

No hay duda que el tema seleccionado por el Sefior Guillén es de gran
actualidad. Una de las metas que todo pueblo debe alcanzar dentro de su programa
de mejoramiento social y econémico, se encuentra en la creacién de regimenes de
seguridad social, El autor después de un esbozo histérico sobre el desarrollo de
las ideas en el campo de la Seguridad Social, llega finalmente a tratar de sefia-
lar el contenido ideal de un plan completo de seguridad social, siguiendo en e--
Do a los més modernos y avanzados tratadistas de la materia, Una vez planteado
el problema, en forma general, pasa a hacer observaciones sobre el régimen de Se
guridad Social de Guatemala, para poner de manifiesto, que afin cuando en la ley
de creacibn del mismo, sobre todo en sus considerandos, se advierte un deseo de
crear un régimen de Seguridad Social mas que de Seguro Socialy, y sobre todo con
un cardcter eminentemente dindmico, el articulado de la Ley y la aplicacién de -
la misma no parecen confirmar ese deseo, ya que en la prictica el Régimen Guate-
malteco no se diferencia mayor cosa, a excepcién de las normas financieras y al-
gunos detalles de menor importancia de los regimenes corrientes de Seguridad So-
cial, En esta revisién critica posiblemente falto al autor un anilisis mas com-
pleto de los diversos obsticulos que en la iniciacién del funcionamiento de un -
régimen de esta naturaleza, se oponfan al implantamiento de un programa ideal de
seguridad social (falta de recursos monetarios, humanos, fisicos; celo de las au
toridades administrativas para la restructuracién del sistema asistencial, pro--
blemas étnicos, culturales, etc.)s sin embargo s{ recalca sobre los inconvenien-
tes de estos programas, desde el punto de vista financiero, en los paises subde-
sarrollados como el nuestro, No est4 de més mencionar el hecho de que el sefior
G ° én estd capacitado para hacer un estudio critico de nuestro régimen de segu
ridad social por haber participado en 41 desde su establecimiento, y por haber -
desempefiado diversos cargos en el mismo que le han permitido una visién bastante
completa del funcionamiento del sistema, de sus ventajas y de sus desventajas, -
las que en términos generales deja seflaladas en su tesise, Por tal razén es de -
esperarse que el sefior G ° én no desmaye, y continfie como lo ofrece en su traba
Jo, investigando mds detenidamente los problemas que desde diversos dngulos plan
tea, no solo nuestro régimen de seguridad socialy sino también los posibles cam-
bios que pueden derivarse de una restructuracién del mismo,

Creo que el trabajo del sefior G ° én constituye un trabajo de cri--
tica valioso, motivo por el cual no vacilo en recomendar al Decanato que se le =~
de la aprobacidén respectiva. Sin mis sobre el particular soy del sefior Decano -
con toda consideracién, atento’y seguro servidor. (f) Jorge Arias B,
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"Me 1imité a copiar algunas de sus
gracias en un cuento que no debie
salir del circulo de mis propios -
amigos, pues el estar impreso en =
un periédico de Guatemala es lo ==
mismo que hallarse en un archivo =
privado,."

José Batres Montufar

INTRODUCCION

Al escoger el tema sobre el cual se desarrollard la Tesis de licenciatura se
presentan dos posibilidadess una, aprovechar la oportunidad para investigar en -=
eampos en los que no se tiene mayor conocimiento, Otra, la de empefiarse en seguir
desarrollando ideas sobre temas que son conocidos, ya sea porque se considere mis
f4cil 1a tarea o porque el tema constituya materia de preferenciae

Considero mis fructuoso el que la Tesis Profesional verse sobre problemas con
los que mis contacto ha tenido el estudiante o sobre el tema de su intima preferen
cia., En el caso de los egresados de la Facultad de Ciencias Econémicas ha existi-
do, por lo menos en los Gltimos tiempos, una inelinacién a adoptar este criterio.
Algunas de estas filtimas tesis me han servido de estimulo para, a mi vez, enfocar
el problema de la seguridad social desde el 4ngulo en que lo ve quien ha tenido lz
suerte de estar al servicio de la BEntidad encargada de aplicar programas de segurc
social y, simulténeamente, aprendiendo en las aulas de la Facultad de viencias B-
condmicase.

Me considerarfa muy satisfecho si lcgrara tener la capacidad de examinar y a-
nalizar el material que presento con estricta sujecién a la realidad y al razona--
miento 1égicos y, si el trabajo de tesis despertara jnterds por un esiudio mis in-
tensivo de la materia entre los funcionarios conectados con estas actividades y --
entre nuestros economistas, puesto que, segin he observado, los tratadistas de se-
guridad social, generalmente aprecian el problema como si no formara parte de un -
todo, olviddndose de la interrelacién entre las diversas actividades econdémicas.
Los economistas, desde luego, no cometen este error, pero sus aportaciones no son
muy numerosas, Por otra parte, los problemas con que se enfrenta el seguro social
o la seguridad social difieren de un lugar a otro y ain en un mismo lugar difieren
de una época a otra, por lo que considero de primaria necesidad construir una doc-
trina apropiada a nuestro medio, como condicidn previa, antes de seguir poniendo
en prictica sistemas utilizados en otros paises en esta materia,



ESTRUCTURACION DE UNA SEGURIDAD SOCIAL GUATEMALTECA

I
ANTECEDENTES Y CONCEPTO DE SEGURO SOCIAL,.-

Es corriente encontrar; en los libros que tratan de la seguridad social o -
del seguro social, la afirmacién de que en materia de asistencia mutua el senti
do de colaboracién del ser humano es tan antiguo como el mismo hombre, No pare-
ce que esta aseveracién se ajuste a los hechos, tal como han de haber ocurrido.

El hombre; en estado primitivo, tiene un concepto del mundo completamente di
ferente del nuestro, Y el hombre vivié en estado primitivo muchos miles de afios,
Los restos hallados de la especie humana demuestran que el hombre ya existia hace
unos treinticinco mil afios, Durante un largo lapso, su percepcién del mundc extg
rior estuvo condicionada por una légica primitiva; el animisme, bajo cuyo influjo
no distingue los efectos de las causas o bien no logra hilar la relacién que exis
te entre la ocurrencia de un fenémeno y las causales que le dieron origen. Las -
enfermedades, los accidentes, la muerte, en fin, lo que hoy 1llamamos hechos con--

tingentes suponianlos originados por la voluntad de enemiges, hambres o espirituse

Su lucha contra las contingencias debi$ caracterizarse por actos de hechiceria ==
que, para S, Freud, "Totem y Tabfi" Ed, Pax, Chile 19365 page 100, constituye la -
técnica del animismo y estriba esencialmente en el arte de infiuir sobre los espi
ritus, intimid4ndolos y despojéndolos de su poder para someterlos a nuestra volun
tad. De la hechicerfa ha de haber provenido inicialmente la institucién de la 1i
mosna que sin duda tiene en su origen el deseo de infiuir sobre los espiritus pa-
ra librarnos de la suerte del limosnerc o de congraciarnos con éste, para no ser
objeto de su magia,

De la ayuda eventual en forma de limosna a la caridad organizada a través de
instituciones religiosas pasé mucho tiempo., Antes, fué necesario que la humani--
dad creara nuevos conceptos religiosos. A falta de mayores datos sobre este asun
to, podria afirmarse que los cambios fundamentales en la religién no ocurrieron =
sino hasta unos seis o siete siglos antes de Jesucristo, bajo el impulso de profe
tas judfos en el Asia menor, de Gautama Buda en la India y de Kung=-Fu-Tseu y Lao-
Tseu en China, Los profetas judfos lucharon por despojar & la religién de su las
tre snimista y crearon ya una religién de justicia, perc sus proyecciones no pu--
dieron beneficiar directamente a la humanidad por ser exclusiva del pueblo Judic.
M4s tarde, bajo el manto del cristianismo, si pudo florecer ampliamente la cari--
dad porque el cristianismo, religién universal, postulaba la ayuda a los necesita
dos como condicién para hacerse grato a los ojos de Dios, aunque también enjugaba
el sufrimiento de los desheredados al prometerles una compensacién por los padeci
mientos terrenos, después de la muerte. Tanto en lo individual como a través de

congregaciones religiosas, el socorro piadoso llegé a constituir uma préctica cons

tante por muchas centurias,

De la préctica de estos tipos de cooperacién de raigambre sentimental y de -
la aplicacién del raciocinioc, surgieron las instituciones mutualistas en las que
ya se nota una nocién mis avanzada de las ventajas de la dilucién de los riesgos
entre grandes grupos de personas. Las mutualidades, cuyo origen data de antes de
la Bra Cristiana, cobraron nuevo vigor durante el florecer del eristianismo y la
diversidad de puntos de vista del elemento humano que las formaba las 1levd a O==
frecer prestaciones que variaban desde la ayuda religiosa hasta beneficios mate--
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riales, Sin embargo, por eliempirismo de su crganizacifa financieray, gue sismprs
acompafid a estas mutualidades, su disgregacién y su fécil oafda en manos inexper-
tas nunca propiciaron su conversidn en instmmentos sficientes para la iucha won-
t>s 1a necesidad,

Todavia después de haber Lecho su apzrecimients el gran Estade jue hay cence
¢emss, las funciones de previsién social estaban =n manos de 1a Iglesia. Peroy, =
las nuevas condiciones de vida hicieron impsrativa la in‘ervencibn del Estad: en
este campo ¥ la consiguiente absorcién de estas funciones por 14 nueva entidad,.
Asi, funciones que antes habian estade a carge de institusiones religiosas ¢ de =
las parroquias, comog el cuidado de enfermos y de invdiides, fueron tomadas a su
cargo por el Bstado, si bien conservando, en general, su cardcter religiosc y hu=

ante, BEn el estudio elaboradc bajo los auspicios de la OIT, ®Hacia la Seguri
dad Social®, se dice que desde el Siglo XVI algunas ciudades liberales comerzaron
a clasificar a sus pobres y a mantener la aplicacidn de métodos racicnales y cous
tructivos, de los propuestos por Juan Luiz Vives, Tambiérn gque, los sistemas de -
asistencia social, en su mayor parte estabiecidos después de 1900, cfrecfan casi
8élec asistencia médica y hospit ia, Desde la fecha anteriormente citada fus--
ron apareciendo, novedosamente, subsidios y pensiones no contributivas., Perc se
seflala que las funciones previsoras del Estado tendieron 3 ser ampiiadas conside=
rablemente hasta despuds de 1la primera guerrs mandisai.

Sin embargo cabe sefialar que estas funciones asumidas por =1 Estads tisnen
antscedentes que datan de la época de lcs remanos y afm de antes, José Mizheles,
en su ¥Historia de la Repiblica Romans® Tome V, pag 4%, segfn zita de "Méxicc y
1a Seguridad Social®, publicacién del IMSS; 19523 rag. 34, afirma que ®itodos lcs
agpectos de la previsién social, de la beneficisncia y de 1a salubridad plblicas,
tiene en Roma sus inicios " ®Cé&sar, al recrganizar la administracidn romana; li-
mité la libre distribucién de cerea’les a 1a plsve que, desds Clodio, se hasfs gra
tuitamente, De 320,000 romanos que antes sran alimentadcs por el Estadey, quada--
ron reducidos a 150,000, ordenfndose censurar y revisar anuaimente las listase®

La asistencia plbiica constituye solamente unoc de 1ss renglonss en que el Es
tado gasta el producto de las contribucicnes, Eu Guatemsla lae estimaciones para
sste egreso, durante el perfodo presupuestari: 1951-52 representaron wn 8% del 4o
tal de egresos estimados aunque en ciertos rubrosz como el de Gastos Ordinarios su
importancia relativa fué mayor, segin puede juzgarse dsl euwadrs Noo 1.-

CULADRO N1

GASTOS ESTIMADOS PARA LA SECCION 1is,, RAMO IV, MI=-

NISTERIO DE SALUD PUBLICA Y ASISTENCIA SOCIAL Y REB-

LACION DE DICHO GASTO CON EL TOTAL DEL RUBRO, EJER
CICIO FISCAL 185152

Rubro Cantidad £ del tetel
estimada
TOTALs Qo 4 548 443,32 2,0
Sueldos y salarios 1,656,912,00 840
Gastos ordinarics %55%0,140,00 3245%
Presupuesto extracrd, 559,391 32 2e0

Puenteg Presupusss: Bar:- % Irgresse v Bgressz 32 Iz Nue
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Esto nos dice que en un murndo como en el que vivimos, ios gastos de este ru-
bro no estdn determinados por las necesidades asistenciales de la poblacién sine
por la presién de los demis gastos del Estado, Constituysndo esto, una de las 1i
mitaciones al desarrollo de la asistencia pfiblica lo mismo que al del Seguro So--
cial como sefialaré oportunamente.

Por otra parte, los resabios denigrantes de la caridad que afin dan el caréc-
ter peculiar a la asistencia piiblica hacen de ésta el Gltimo refugic qus cuaiquier
persona, no importa su condicién econémica, trate de utilizar, Este concepto de -
de lo gratuito no se lo otorgan solamente los necesitados del servicio sino tame-
bién aquellos en cuyas manos est4 su aplicacién, lo que al exteriorizarse hace mis
oprobiogo el servicio, 8in contar, con que, generalmente, la organizacidn del mis
mo no se encuentra a tono con nuestro tiempo y su instrumental es deficiente, Es-
tos y otros defectos que podrian sefialarse no pueden desaparecer, por mis esfuer—-
z08 que se apliquen, debido a la vigorosa inercia de lo que ya es una institucidn
definida en sus métodos y procedimientos,

En lucha por la superacién de este estado de cosas en lo que a la previsifn -
se refiere, surgié la idea del Seguro Sosial como elemento que resolveria de una -
vez por todas el problema de la necesidad,.

El seguro social persigue luchar contra la necesidad, La misma necesidad que
inspiré a la asistencia péblica, mediante la adaptacién de los principics cientifi
cos del seguro privado, que se aplican a eventualidades que producen situaciones -
del mismo género pero de diferente especie,

Tomando en consideracién las graves limitaciones que siempre ha confrontado
la Asistencia Pfblica y acaso comparando éstas con las posibilidades inmensas que
parecia ofrecer la técnica del segurc privado, se comsider$ 4til seguir el camine
trazado por el €ltimo para resolver el problema de la necesidad que ya en el Siglo
XIX involucraba problemas sociales, politicos y urgencias de diwersa indole., Ia -
msva modalidad se inicié en Alemania, a mediados del siglo, aplicédndose al riesge
de accidentes de trabajo de los laborantes de las minas, perc no pasaron muchos a-
fios sin que el seguro obligatorio se extendiera en la misma Alemania, Francia & I-
talia y abarcara a nuevos riesgos. Los rasgos mis caracteristicos que presentd iu
rante 1os (ltimos decenios del Siglo pasado esta proteccién colectiva, fuerong a)
seguro obligatorio, administrado o bajs la intervencién del Estados y b) seguarc ii
bre, con subvencidén del Estado para ayudar a los trabajadores al pago de la prima.

Las caracteristicas que presenta en la actualidad comenzaron a definirse des-
de principios del presente Siglo.

Hace unos cincuenta afios, la lucha por el segurs social ha de haber represen~
tado algo como lo que ha dado en llamarses de extrema izquierda, Segin se refiere
en la obra "México y la Seguridad Social® ya =it. page. 2283 <l Congresc Internacic
nal Socialista celebrado en agosto de 1904, en Amsterdam, tomé al seguro social cz
mo un objetivo de la lucha obreras ™Los trabajadores de todos los paises deben exi
gir instituciones propias para prevenir en cuants sea posible la enfermedad, los -
accidentes y la invalidez, y para darles, mediante leyes de segurc obligatorio, ei
derecho de obtener suficientes medios de vida y de asistencia durante el tiempc en
que no les sea posible aprovechar su fuerza de trabajo, por razén de enfermedad, -
de accidente, de invalidez, de vejez, de embarazo, de maternidad o de paro~,

Los gastos de los SEGUROS y, en primer término, los de invalidez y de vejez,
asi como los de viudedad y huérfanos, se obtendrin mediante ° uestos sobre el ca-



ital 1la renta las sucesiones, Donde esto nc es posible, los gastos de segu-
ros recaen s brs el salarioc del cbrero e incluso aunque lcs patronos aperten, -
Es pues deber de ¢z -breroe reparar la pérdida de salarios reforzard: sug t-gge
nizaciones sindicaies,

Los trabajadsres dsbem sxigir qus tas institucionses de SEGUROS szan 2onfige
das a la administraciér de los ro iog ase radcs ¥ que Se contedan lus mismas
ventajas a tcdos los cbreres del pa 8 y a 1cs extranjeros que resgidan en £1.%

Como puede observarse en las frases subrayadas por mi, Los cbreros dsl Cone
greso de Amsterdam, proponfar procsdimientss racionales qus aun en_musstros 3fas
no son precizamerte los gue caratierizar g with:oz seguros sociales,

A pesar d= Laber quedad: indirectamente definidas laz funzisnes de icz assgi=
ros socialzs y ds ser baztante conccidas, ss debe insistir sobre el tema pongus -
es necesaric hacerle asi para expcrer més adelante la diferencia entrs el ssgurs
social y la Seguridad Sucial y para poder explicar mejor en el filtimo capfrulc -
donde se hace referenzia a la necesidad dz eshrusturar una Seguridad Social Gua’:
malteca,

Sobre los fines del Seguro Sccial existe acuerdoc unénime entre log tratadisz-
tase Todos consideran que la institucifn tisne como finica finalidad proteger s «
determinade grepc de poblacibr contra los efectos de determinados riesgos. Véass
como, desde hace algln tiempo y en diferentes lugares se mantiene idéntizo »rilsw
rios

La Segurda Conferencia del Trabajc ds 1:s Estados de América, mismbros de e
Organizacifn Intermacional del Trabajc, celsbrada en 1a Habana de noviembre 7L -
diziembre % ds 1989, cpinfs

AFINES Y FUNCIONES DE LOS SEGUROS SOCIALES,-

1) Los seguros sociales, habida cwuenta de que tienen que utilizar los recure
328 asignadeos del medc més rasional y eficaz, estdn llamadcss

2} A ¢rganizar la prevencidén de rissgos tales come la enfermedad, la imvae
1lidez y lcz acciderntes del trabajo, auya realizacién tiene como csonse~
raeneis quitarie al trabajader &5 capacidad de ganantiay, privéndcle ds
14 bage sconfmica de su existenciy, asarreand: privaciones y perduini-:
para €1 y su familisy y disminuyends la productividad de la comumides:

2} A restablecer 1o més répida ¥y completemente posible la capacidad ds «~
trabaje perdida o reducida comc ¢cnsecuencia ds enfermsdad o acciderts,
v & facilitar la ejecucidn de uwna fun:ifr tan importante, bicifgicu y
ool nte, comd es 1a maternidad;

*} A proporcionar los medios de sxistensia necesarios en casc de cesalidn
o interrurcién de 1a astividad profesicnal come consecuencia de enfer-
medad ¢ accidente, de invalidez temporal o permanente, de parc invelun
+ario, de vejez, de muerte prematura del jefe de la familia,™

Br. ia Novena Asamblea General de la Ascciacién Internacional de Seguridad So
zial, (seguridad social ya se empiza comc sinfnimo de Seguro Social), celebrada =
en Roma del 3 ai 8 de cctubre de 1948, «i Sr, Artur J, Altmeyer, Comisario de Sa-
guridad Social de los Estados Unidcs ds Amfrisa, Presidente del Comité Interame--



ricano de Seguridad Social, dijo en su discursog ®Los problemas de la Seguridad
Social revisten un caricter universal, puesto que las necesidades a las cuales
responden son igualmente universales. A través de todo el mundo se hallan las
mismas necesidades de proteccidn contra los mismos riesgosj se resumen en la ne
cesidad de una proteccién mfnima contra los riesgos comunes a los cuales estd -
expuesto el hombre,"

En forma similar se expresa la Federal Security Agency, de los Bstados Uni
dos en su reportes "Social Security Legislation Throughout the World™ cuando di-
ce en su introduccidns "E1l objeto comfin de toda medida de seguridad social es la
de asegurar a todos o a determinados miembres de la comunidad un ingreso bésico
cuando se interrumpe los ingresos o cesan como consecuencia de la vejez, enferme
dad, desempleo o muerte del jefe de la casa, y acceso al cuidado médico™,

El Dr. Rudolf Aladér Métall, funcionaric de enlace entre la OIT y la ONU; ¥y
antiguo Secretario General de la Asociacién Internacional de la Seguridad Social
expresa, en artfculo que publicd en el nfmero de marzo de 1951, del boletin de -
la AISS, pag., 83t "la tarea principal de todo régimen de seguridad social consis
te, sin duda alguna, en la asignacién de prestaciones. A este fin, se ha creado
un mecanismo complejo personificado juridicamente en el gestor de la seguridad =~
social, Los gestores, denominados comurmente instituciones o cajas de seguro s
cial, l”orga.nfn.za.n la masa de los que han de ser protegidos, perciben las cotizacic
nes e invierten sumas destinadas a costear el funcionamiento del seguro y a adju
dicar las prestaciones.®

Pars no citar mis opiniones puesto que todas las que el autor ha tenido o--
portunidad de ccnocer son fundamentalmente idénticas, se reproduce firalmente 1o
que dicen los técnicos que estdn elaborando la obra "™México y la Seguridad Socizi}
cuyo primer tomo ya citado con anterioridad contiene en la page339; Cap, "Defini-
cién del Seguro Social®, lo siguientes "Al establecerse el segurc social se logré
dar inicialmente una solucidn completa al problema de la asistencia de necesida--
des generales, que pueden resumirse en la incapacidad total e parcial, permanernisz
o temporal, de los trabajadores, para desempeflar su trabajc y que trae como conse
;ueggia la reduccién de los medios de vida que puede disponer para si y sa fami-

186

Bs pues, evidente, el acuerdo que existe entre ios diversos tratadistas so--
bre los fines del seguro social, No es necesario sefialar también el entusiasmo -
con que todos ellos acojen la idea del segurc social, entusiasme que han iograds
transmitir a las grandes masas y a los gobernantes,

El esquema expuesto en la exposicidn anterior tiene comc objetivo, mostrar,
en pocas palabras, la interpretacién sobre un hecho fundamental en lc referente
al temas que, el hombre ha adoptado dos actitudes diferentes para hacerle frente
a la necesidad. ILa primera, mis antigua y poderosa es aquella irraciomal que de
be su fuerza y supervivencia al pensamiento primitivo cuya 16gica sui géneris ba
sada en lo que los psicoanalistas designan como cmipotencia de las ideas o la -
identificacién entre la realidad externa y las elaboraciones mentales, I, la =~
segunda actitud, hija del raciocinio y de la elaboracién cientifica,

Por efectos de la primera actitud frente a la naturaleza, el primitivo efec
tlia actos de magia para conjurar la peste y la sequia, La limosna y la caridad,
a mi juicio, son expresiones de esa actitud en el terreno de la necesidad. En -
menor grado, ya que es una actitud mixta, el mutualismo también estd afectado --
por aquella confusién entre lo real y lo idezl. Por ejemploy s¢ marifiesta el -
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pensamiento primitivo en el mutualismec, entre otrcs casos, cuando, un grupo de -~
personas deciden formar una asociacién de esta clase para socorrer a los deudos -
de un socio fallecido y deciden financiar las prestaciones con el sistema conoci-
do comog de 1lamamientos, Cuando ocurre el primer deceso la contribucién recauda
da es méxima, lo mismo que el entusiasmo de los asociados, Pero mientras el gru-
po tenga wn carfcter mis cerrado, a medida que ocurran decesos la contribucién --
cen destino a los deudos serd cada vez menor hasta convertirse en cantidades des-
preciabies que no corresponden, ni con mucho, a la cantidad pagada en 1lamamien--
tos por ios més longevos, Bi pensamiento primitivo se pone de manifiesto en las

speranzas irracionales o irrazonables de los asociados, que causan su euforia ai
iniciarse el plan, Los jévenes que se resisten a ingresar en las etapas decaden~
tes de estas sosiedades tienen justa razén de haserlo y por centraste, su juicio
aparece ajustade a una 1légica racional,

Pero existe otra aceptacién muy importante de los términos racional e irra-
eio. ', Bxaminemos el sentido scon que Karl Marnhein en su "Libertad y Planifica-
cién Social®, Fondo de Cultura Econdmica, México; 19423 page 50, utiliza estas --
palabras, Afirma que los sociblogos las emplcan en dos sentidosg SUSTANCIAL Y --
FUNCIONAL, exp:icando ques

"Eritendemos por sustancialmente racional un acto de pensamiento que revela -
wa visibn inteligente de las relaciones que existen entre los hechos en una Si--
tuacidn dada. Asi, pues, el acto inteligente de pensamiento mismo se definird co
mo sustancialmente racional!, mientras que todo lo demis que, con verdad o sin -
ellay sea un acto psfquico (como, por ejemplo, tendencias, impulsos, deseos y sen-
timientos,; tanto conscientes como inconscientes) serén llamados 'sustancialmente
irracionales? ®

Y -ontinfiag WPero tanto en scciciogia como en el lenguaje diario, empleamos
también la palabra ‘racional’ en otre semtido cuando decimos, por ejemplo, que tal
¢ cual industria ¢ personal administrativo han sido ‘racionalizados'. En estos ca
B80S no entendemss por el término *racional’ el hecho de que una persona realiza -
actos de pensar y de conocimiento, sino més bien que una serie de actos esté orga-
nizado de tsl marera que conducen a un objetivo previamente fijado, recibiendo to-
dcs los elementos de esta serie de acciones una posicién y un papel funcional. ==
Esa organizacién funcional de una serie de acciones serd mds perfecta, respecto a
la obtencién del sbjetivo dado, cnando coordine los medios de la manera més efi-—-
ciente, Sin embargs, en modc alguno es caracteristico de la organizacién funcio--
nsl en nuestrc sentido que se logre este &ptimey, ¢ aun que el objetivo mismo sea -
c-nsideradc racional en cuanto medido por una cierta norma. Uno puede esforzarse
per alcanzar ur objetive irracional escatolfgico, como la salvacién eterna, organi
zando de tal modo la propia conducta ascética que conduzca a este fin o, en todo -
2280, a un estad> de éxtasis irracionai. Sin embargo, llamaremos a esta conducta
racional, porque es organizada, ya que todc acto desempefia un papel funcional en -
la realizacisn del cbjetivo fltimc, Por dos critericvs se determina si una serie -
de acclores es funcionalmente racional o nos a) organizacién funcional con respec-
‘. a wun objetive determinado; 7 t) un c4leculo correspondiente cuando se considera
desde el punto de vista del sbservador o de una tercera persona que trata de ajus-
tarse al mismn.® Y ms adelante, demuestra ampliamente que "la racionalizacién --
furcional en modo alguno aumenta la racionalidaa sustancial®,

Ls salubridad y asistencia plblica wieren una finalidad sustaneialmente racio
nz_, cosa que en lus actuales momentos es m&s facil de probar de lo que lo era ha-
3z cien affos con el anflisis econdmico existente por entoncese Es producto del ra
sioeint- “ralar le aplicar los principics del seguro privadoy, en” ntemeule cienﬁz



fico, para resolver técnicamente, algunos de los problemas de necesidades colec-
tivas, En este sentido Bismarck, al establecer seguros obligatorios para los --
trabajadores, no importan las fallas iniciales del ensayo, explicables en todo -
caso por la falta de experiencia, obré racionalmente,

Pero m4s adelante, el seguro social, que emergid de aquel ensayo, se fué ha
ciendo "sustancialmente irracional®™ cuando logrd desviar la atencién gubernativa
de las necesidades fundamentales del pueblo como un todo hacia un sector de é1 y
hacia necesidades complementarias sin antes llenar las primarias. BEsto aconte--
cib en el momento en que la magia de la palabra atrajo hacia dicha institucién =
una mayor concentracién de recursos que los que ofrecia para otros fines de mayor
utilidad relativa. M4s adelante, en la parte que se dedica a un Somero andlisis
del seguro social imperante en Guatemala, se ampliard el tema en lo que toca a --
nuestro pafs, puesto que es imposible, para el autor, entrar en consideraciones -
sobre lo que ha ocurrido en todos los paises del mundo.

La naciente institucién fué creando una élite de técnicos que se encargaron
de racionalizar funcionalmente las entidades que aplican el seguro social, Esta
diligencia de los funcionarios de los seguros sociales involucra siempre, aunque
tal vez hoy més que nunca, las actividades de divulgacidén y propaganda de la ins-
titucién hasta crear en la mentalidad de nuestros contemporancos lo que llamaria
el mito del Se uro Social, Mannheim, en la obra citada hace referencia a este fe
nbmeno, pag. 57 diciendos "la persona corriente cede parte de su propia individua
1lidad cultural a cada nuevo acto de integracibn en un complejo de actividades fun
cionalmente racionalizado, se acostumbra cada vez mis a ser dirigido por otros y
gradualmente va renunciando a su propia interpretacién de los hechos para aceptar
la que otros le dan", Sin perjuicio de lo que mis adelante se expondri puedo ejem
plificarse esta afirmacién diciendo que en Guatemala, el proceso se ha operado en
forma tan r4pida y definitiva que ya se demuestra gran complacencia al afirmar que
"contamos con la seguridad social®, cuando en realidad solo existe un programa de
seguro social aplicado a un sector de la clase trabajadoragcontra accidentes en gg
neral,

Haciendo una sintesis, se puede decir, para cerrar este capitulo, que el se-
guro social, como lo afirma la doctrina, es una institucién por la que se dé a ~--
los miembros de un grupo el ingreso que sustituya lo que pudieron dejar de deven-
gar eventualmente por la ocurrencia de un riesgo, y los servicios indispensables
para mantenerlos en el goce de su salud para lo cual toma del mismo grupo o de la
commidad los medios econdmicos indispensables para realizar sus fines, lLas enti
dades encargadas de aplicar el seguro social pueden actuar funcionalmente con ra-
cionalidad pero, por otra parte, por su falta de integracién dentro de un plan gg
neral dentro del cual constituyan solo un necesario complemento y por la falta de
correlacién entre sus posibilidades reales y el significado ideal que la comuni--
dad le asigna, tiende a constituirse en un elemento irracionale

El ejemplo de racionalidad del seguro social puede encontrarse, sin embargo,
en los pafses de economia planificada, donde es natural que esta institucién tie-

ne un caricter puramente complementario y los efectos de su costo estén contempls
dos dentro de la contabilidad general,

IT

ACEPCIONES DEL TERMINOs SEGURIDAD SOCIAL,-

Antes de entrar a examinar lo que se ha dicho sobre la significacién del --



+érmincg Seguridad Social, debe advertirse que las incongruencias y la irraciona-
lidad del Seguro Social mencionadas en el Capftulo anteriory han sido seflaladas,
sn parte aunque vagamente, por los propios exdirigentes del Imstituto Guatemalte-
20 de Seguridad Social, quienes, en repetidas ocasiones las pusieron de relieve -
al contrastar los principios en que se basan las generalidad de los seguros socia
les zon los contenidcs en la Ley Orgénica del IGSS. Pero los mismos exdirigentes
sayeron @ su vez en algunos de los errores Que e€110s mismos se ban al seguro =
social, como podrd deducirse mis adelante, del presente trabajoj eso tiene su ex-
pilicacién en la fuerza dominante que ejerce en todo el mundo el contenido mitico
del Seguro Social,

Debemos reconccer, ko cbstante 1o que pueda decirse en contra del seguro so-
cial, que ha desviado la ruta racional del seguro privado en que se inspirara, --
que con el transcurso del tiempe, las experiencias acumuladas en la aplicacién ==
pristica de las ideszs gue lo informaban axigiercn ia bfisqueda de nuevas metas, --
dandc origen al nacimiento de una serie de ideas que han ido integrands lo que ha
4ad> en Ilamarses SEGURIDAD SOCIAL,

Desde 1942, un econcmista eminente, William Beveridge caracterizé al Plan de
Seguridad Sccial propuesto al Gobierno Inglés como "un sistema de seguro social -
contra la interrupcién o desaparicidn de la posibilidad de g 1lo necesario pa-
ra vivir, sistema que proporciona tambiér los medios para atender los gastos ex=--
traordinarios que ocasiocnan el matrimonio, el paro y la muerte,"s el cual estaria
basado en determinados principios de aplicacién y ®en la combinacién con la asis-
+eneia nacional y los seguros voluntarios, como método subegidiario, el plan de -
seguridad social aspira a eliminar la necesidad en cualgquiera circunstancia de la
vidao.®

Este concepto implicaba ya el reconocimiento de dos hechos fundamentalesg --
le- que en realidad existia un solo riesgcs la interrupcisn de la posibilidad de
ganar le necesario para vivirg y

Zo= que 1a asistencia contra aquel riesge y comtra los hechos biolégicos que re-
Juieren asistencia m8dica tanto como las actividades ppeventivas de salubri-
jad debfan aplicarse en ben2ficio de “oda la poblaciéne

L:.s tratadistas que han seguido la ifnea trazuada por Beveridge, reconocen en
‘Arminog generales esos principios gun cuands algunos como Pierre Laroque, Direc-
+or General de Seguridad Social de Francia van més all4 y reconocen implicita o -
expiicitamente gque la seguridad social es un nombre con el que puede designarse -
siertc tipe de intervencifn estatal o de planificacién econdmica parciai. Asi, -
<3te autor se expresa de la manera siguiente al referirse al deber ser de la se-
garidad socialy, en su trabajo "Del Segurc Sccial a la Seguridad Social¥®, publica-
dz en la revista de la OIT de junio de 1948 pag. 661, al sefialar tres objetivos
~oneretss de la Seguridad Socials 1) La seguridad de emplecj 2) la seguridad de
un ingresog y 3) la seguridad de capacidad de trabajo. Afirmando que la ocupacidn
dsbe ser garantizada a todos cuanto viven de su trabajc, que, ademis, la actividad
desarrollada por cada trabajador le debe permitir recursos suficientes ~teoria de
la funcidn social del salario- y que es precisc que el trabajador puede estar se-
guro de conservar su actividad profesional para lo que se le debe garantizar con=-
tra los factores que puedan hacerle perder su capacidad fisica de trabajo. Enton
228, teniendo ya una visién tan amplia de los que puede impliear la seguridad so=-



cial, es légico que afirmes "las legislaciones sobre la propiedad comercial, so-
bre la proteccién de las explotaciones rurales, particularmente las de colonos y
aparceros (leyes de reforma agraria), son en gran parte, legislaciones de seguri
dad social® y tambiéns "asi{ se integra en el régimen de seguridad social toda 1a
politica de salarios, en la medida en que esta polftica tiende a determinar los
salarios, no ya por la productividad, por el rendimientc del trabajo, sino tam--
bién en funcién de las necesidades del trabajador. la introduccidn de ia nocién
de necesidad, del minimo vital, en la determinacién 'de las tarifas de salarios -
es un aspecto de la polfica general de la seguridad social,", consecuentemente -
"se integra en la seguridad social el problema de la organizacifn médica, la asis
tencia médica misma y la prevencién de las enfermedades Y de la invalidez,®,

Dicho autor, que revela haberse sacudido de aquel criterio estrecho que ata
a tanto especialista al concepto de Seguro Social explicado en el Capitulo ante--
rior, nos sefiala, con su claro pensamiento una nueva caracteristica por mucho tiem
po ignorada de la seguridad socials su flexibilidad como instrumento econdémico, -
Pero el hecho a que obedece una visién tan ampiia no puede sino ser originada por
haber llegado al fondo de los problemas soclales, cuya manifestacidn superficial
es la necesidad, por los vedados caminos del razonamiento. Reconoce finalmente -
Laroque que la seguridad social resulta de la conjuncién de tres politicas dife~-
rentess Muna politica econémica", ™una pol{tica de salubridad y de organizacién -
médica® y de Muna polftica de reparticién de los ingresos y las ganancias, que ==
tienda.a corregir la que resuite del Juego ciege de los sistemas econdmicos,™,

No es necesario advertir que la seguridad socialy considerada en este senti-
do amplio y racional sflo se puede concebir aplicada a la totalidad de la pobla--
cién de un pafs y que los medios que hagan posible su aplicacidn pueden ser +an -
propios y novedosos como la institucién misma.

Sin embargo, no se crea que el pensamiento de este autor da la medida del =~
criterio promedio que los diversos autores han expuesto como propias interpreta--
cilones del significado del término SEGURIDAD SOCIAL, Sobre este asunto existe la
mayor disparidad de opiniones, M4s bien parece gque en la actualidad la tendencia
consiste en designar genéricamente como seguridad social cualquier sistema de se-
guros sociales; talvez porque se supone que todos los caminog llevan a Romz ¥ Qque
cualquier seguro social tendrd que evclucionar hasta sobrepasar sutomiticamente -
esa etapa., Bl seguro social, por la finalidad que persigue y por los medios em--
pleados para lograrla no es mis que un afin auténomo en que se desperdician los -
factores empleados para tratar de suavisar lcs efectos de causas que se ignoran -
0 parecen ignorarse. La Seguridad Social, al contrario, debe ser un afér irtsgoal
¥y coordinado que enfoque ante todo las causas sin descuidar ios efectos.

Sin conocer los principios bdsicos de un régimen de seguro social, no pecdria
afirmarse que sus normas sean mis o menos avanzadas que las de otro y mucho menos
determinar si se trata de un régimen de seguridad social, Sin embargo, podemos -
observar que aln en la recientisima Trigésima Quinta Reunién de la Conferencia In
ternacional del Trabajo celebrada en Ginebra en 1952, encontramos como consecuen-
cia de reuniones anteriores un anilisis sobre los "Objetivos y Normas Minimas de
la Seguridad Social%, Informe Va) y de los "Objetivos y Normas Avanzadas de la Se
guridad Social®, Informe Vb), que se basa principalmente en la amplitud de su cam
po de aplicacién y de las prestaciones ofrecidas, en caso de la ocurrencia de =--
riesgos, dando escaso valor a las cuestiones fundamentales de la seguridad social
tal como la entiende Laroque y otras eminentes figuras,

Tienen una nocién més clara del significade moderno del *4rmirc “os miembros



de la Comisién de Estudios y Planeacién del IMSS; quienes, en la obra ya mencio=-
nada "M&xico y la Seguridad Social®, pag. 364, establecen una clara diferencia
entre los objetivos de la seguridad social y los del Seguro Social al reconocer
quets los factores productivos tienen per objets la satisfaceibén de necesidades -
econémicas, rmanertes NO ccrtin entes. El fendmeno central, fundamental, agre
gan, resulta sers la satisfacci n de las necesidades permanentes. "Si tales ne-
sesidades permanentes estuvieran satisfechas siempre, siempre habrfa seguridad =
socialy, de manera continua, El concepto, pues de seguridad social tiene como con
tenido ese, la satisfaccién de las necesidades permanentes, Los hechos contingen
+tes (de ecbertura tipica por el seguro social) solo interesan en cuanto perturban
la regularidad de ese fenfmeno central’, y afladen, "Es este el fenémeno principal,
el permanentes =i otro, el contingente es epifenémeno, no es principal.® "Por --
estc todas las medidas, todas las estructuras, todas las actividades que tiendan
2 disminuir la perturbacisn del fenfmenc principaly son medios de seguridad socialy
v a mayor abundamiento; no sclo todo lo que %iende a eliminar perturbaciones, si-
no tambidn lo que tiende directamente a la gshisfaceibn de esas necesidades es --
tambidn bésicamente seguridad social. Bn definitiva, a la seguridad social se vin
~ula la satisfaccidrn de las resesidades permarentes; las necesidades contingentes,
que son un obstdculo para satisfacer normalmente las permanentes, son materia y -
objetivo del seguro social,”

Bstc puede llevar a afirmar que una economfa planificada, en cuanto tiende a
lograr una utilidad més econdmica de lcs factores productivos y una mayor justi--
cia en la distribucién del producto, constituye una medida en grande, de seguri--
dad social, siendo entonces, el seguro social, para este régimen sbélo un comple--
mento dentro de la planificacién y por tantc un elemento racional dentro del todo.

Nc desempefia el mismo papel el segurc social en un pais de régimen capitalis
ta puro, porque aquf no podria ser nunca un compiemento. Es necesario entonces,
splicar en 61, medidas de seguridad social que pueden variar de acuerdo con las -
~zracteristicas o necesidades propias de cada Bstado perv que convierten a éste -
+n un elementc ceonstructivo en el campo econdmico, Bsto Gltimo tiene importancia
por cuantc, entonces, no puede existir una institucidn de seguridad social con --
rormas 1 objetivos concretos determinados internacionalmente sino una seguridad -
social guatemalteca, inglesa, norteamericana, mexicana, etce E implica por lo me
nos v desde luegr, W tip: de planifiracidn parcial,

-
iIT

JRJETIVOS DE L4 LEY ORCANICA DEL IGSS, Y FRIMERA APLICACION DEL SEGURO
SOCIAL EN GUATEMALA

Bxarer d¢ 1os Opjetzvos dz la Ley, De acuerdo con los considerandos de la =
Ley Orginica del 1GSS, el cbjetivo primordial que se persegufa al crear dicha En~
tidad fué el de elevar en forma paulatina y,sistemitica el nivel de vida de la po
blacién, mediante el establecimiento de un régimen de seguridad social obligato--
ria cuyo objetivo final sea el de dar proteccién mfnima determinada por el "inte~
s y estabilidad sociales™ s base de uns contribucidn proporcional a los ingre=-
sos de cada uno.

Como medio para lograr ese cbjetivo, los considerandos establecen que dicho
régimzn de seguridad social, deberd normarse pcr los siguientes principioss

5) Respa*s 2 1a 1ibre iniciativa individual:
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b) Prudencia, para no dar soluciones parciales sino planes de largo alcance,

con criterio de conjunto que abarque el problema en todos y en cada una -
de sus implicaciones;

¢) Proceder en forma gradual y cientifica, con el pensamiento en el conjunto

de los intereses superiores y permanentes de la nacionalidad y no en otros
que tengan carfcter transitorio o circunstancialj

d) Sujetarse a las posibilidades del medio donde se va a aplicar;

e) No ofrecer demagbgicamente beneficios, sin antes precisar los costos;

£) Aspirar a unificar bajo su administracién los servicios asistenciales y

sanitarios del Estado con los beneficios que otorgue para evitar una du-
plicacién de cargosj;

Ademds, se asienta que para llenar idoneamente su finalidad, se debe inves-
tir al Organismo encargado de aplicar el régimen de seguridad social des

l!a)

.

c)

d)

e)

Un amplio mirgen de autonomfa econémica, juridica y funcionai;

Las facultades y obligaciones necesarias para que sus gestiones no cons-
tituyan un hecho aislado dentro del conjunto de la polftica democritica

¥y progresista del Estado, sino que, por lo contrario, se planeen en inti
ma armonia con las actividades asistenciales y sanitariasj con las acti-
vidades docentes y culturales; con la legislacidén del trabajo y con las

directrices que para su correcta aplicacién se trace el Organismo Ejecu~
tivos con los seguros privados; con la estructura y desarrollo crediti--
cio, monetario, fiscal y tributario del pafs; con las estad{sticas que -
lleven los diversos departamentos del Organismo Ejecutivoj con los estu-~
dios que sobre aspectos etnogrificos, socioldgicos y demogréficos adelan
tes otras entidades, especialmente en lo que se refiere al problema indz
genaj con el adecuado desenvolvimiento de las profesiones médicas y de ~
las relacionadas con éstas, y, en general, con las demis actividades de

naturaleza econémica o social con las que se deba mantener coordinacidr

constante;

De todas las garantias necesarias para que dicho Instituto sujete su ac-
cién finicamente a lo que la técnica indique y né a los intereses de orden
politico-partidarista u otros extrafios a su objetivo esencial de prote-
ger al pueblo de Guatemala y de elevar gradualmente su nivel de vida, sin
distincién de clases, ideas, grupos o partidos;

De un sistema de organizacién interna eficaz, a base de un control reci-
proco entre los diversos 6rganos superiores que integran al referido Ins
tituto, con el objeto de que sus dirigentes, personeros y asesores no in
curran en acciones u omisiones perjudiciaies al mismoj ¥y

De una Iey Orgénica muy flexible y dinémica para que, a través de sucesi
vas etapas que se irén venciendo paulatinamente, en el curso de muchos -
aflos de accién metédica y sostenida, esté el referido Instituto en capa-
cidad de alcanzar las metas mis nobles, mis humanas y de mayor sentido -
social,"

En contraste con estos principios podemos apreciar que los articulcs de la -
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Iey reducen el campc de accién del Institute ali de la pura proteccién contra los
riesgos soclales y siguiendo una trayectoria fundamentalmente igual a la seguida
por cualquier seguro social., Es cierto que se introducen cambios de terminilo--
gla y procedimientos expeditoes perc, no obstante, puede advertirse la identidad
bdsica, Los articulos de cuya lectura podemos formarnos juicio completo sobre el
contenidc tradicionalista de la legislacién de ®seguridad social® guatemalteca -
sons

MARTICULO 1.~ Créase una institucién auténoma, de Derecho pfiblico,
son personerfia juri{dica propia y plena capacidad para adquirir de-
rechcs y contraer obligaciones, cuya finalidad es la de aplicar en
beneficio del pueblo de Guatemala, con fundamento en el Articulo -
63 de la Constitucién de la Repfiblica, un régimen nacional, unita-
ric y obligatorio de Seguridad Souial, de conformidad con el siste
ma dz proteccibén minims.®

MARTICULO %7.~ Todos los habitantes de Guatemala que sean parte ac
+iva del proceso de produccidn de art{sulos o servicios, estdn o--
bligadaus & contribuir al sostenimiento del régimen de Seguridad So
cial en proporcibén a sus ingreses y tienen el derecho de recibir -
beneficios para sf mismos o para sus familiares que dependan econd
nmicamente de eilos, en la extensibén y calidad de dichos beneficios
que sean compatibles con el minimum de proteccibn que el interés y
la estabiiidad sociales requiera que se les otorguc.

A efecto de llevar a la préctica el cbjetivo final ordenado en
sl pérrafc anterior, el Instituto goza de una amplia libertad de -
az¢ién para ir incluyendc gradualmente dentro de su régimen a la -
poblacién de Guatemala, de conformidad con las siguientes reglass:

2) Debe tomar siempre en cuenta las circunstancias sociales y e
sonémicas del pais; las condiciones, nivel de vida, métodos
de produccidn, costumbres y demds factores anflogos propins
de cada regibn, y las caracteristicas, necesidades y posibi-
lidades de las diversas clases de actividadess

-) Debe empezar sélo por la clase trabajadora y, deniro de ells,
por 1os grupos econbmicamente favorables por razén de su ma-
yor concentracién en territorio determinadoj por su cardcter
iurbans, de preferencia al ruralj por su mayor grado de alfa-
betizacibng por su mayor capacidad contributivaj por las ma-
vores y mejores vias de comunicacién, de recursos médicos y
hospitalarios con que se cuente © que se pusdan crear en ca-
da zona del pafs; por ofrecer mayores facilidades administra
tivas, y por los demds motives +écnicos que sean aplicables;

z) Debe procurar extenderse a toda la clase trabajadora, en to-
do el territorio macional, antes de incluir dentro de su ré-
glmen a otros sectores de la poblacién, y

d) Los reglamentos deben determinar el orden, métodos ¥y planes
que han de seguirse para aplicar correctamente los princi--

= e o - -4 -~ NN
rins qus morticzng este srtionlio®
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Luego, en el Capitulo IV, Beneficios, aunque bastaria reproducir el primer
articulo es conveniente agregar los que lo complementan para permitir la forma-
cién de mejor juicios

WARTICULO 28,~ Bl régimen de Seguridad Social comprende proteccién
y beneficios en caso de que ocurran los siguientes riesgos de ca--
récter socials

a) Accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;

b) Maternidad;

¢) Enfermedades generales;

d) Invalidezs

e) Orfandad;

f) Viudedads

g) Vejez;

h) Muerte (gastos de entierro); e

i) Los demis que los reglamentos determinen,"

WARTICULO 29,~ La proteccién relativa a accidentes de trabajo y a
enfermedades profesionales, comprende los siguientes beneficios -
para el afiliadoj

a)

b)

c)

Bn caso de incapacidad temporal; servicios m#dicos, quirtrgi-
cos, terapéuticos y hospitalarioss aparatos ortopédicos, y u-
na indemnizacién en dinero, proporcional a sus ingresos;

En caso de incapacidad permanente, parcial o total, las rentas
que estimaciones actuariales determinen,

Mientras no se declare la incapacidad permanente, se deben dar
los beneficios de incapacidad temporal que correspondan, y

Bn caso de muerte; los causahabientes que hayan dependido econé
micamente del occiso en el momento de su fallecimiento, espe~--
cialmente su esposa e hijos menores de edad, deben recibir las
pensiones que estimaciones actuariales determinen, ademds de una
suma destinada a gastos de entierro."

WARTICULO 30.,- La proteccién relativa a maternidad comprende los sSi===
guientes beneficios para la afiliadag

a)

Servicios médicos, quirtrgicos, terapéuticos y hospitalarios du=-
rante el embarazo, el parto y el periodo postnatal, de acuerdo =
con lo que determine el reglamento,

Estos beneficios pueden concederse a la esposa del afiliado que
dependa econdémicamente de é1;



b) Indemnizacidn en dinero durante el perifodo immediatamente an-
terior y posterior al parto, fijada proporeionalmente a los -

ingresos del afiliadoj
c) Ayuda para la lactancia, en especie ¢ en dinero, y

d) Siempre que el riesgo de maternidad se transforme en enferme-
dad comin o cause la muerte, se deben dar las prestaciones --
que indica el Artfculo 31, en lo que sean aplicables,"

®ARTICULO 31l.~ La proteccién relativa a enfermedades generales, com
prende los siguientes beneficios para el afiliadog

a) Servicios médicos, quirdrgiccs, terapéuticos, y hospitalarios,
durante el perfodec y en la forma que indique el reglamento.

BEstos beneficios pueden extenderse a los familiares del afilia
do que dependan econdmicamente de él, princip nte a su espo
sa e hijos menores de edad;

b) Indemnizacién en dinero proporcinral a los ingresos del afilia
jo, durante el mismo perfodo, ¥y

¢) Suma destinada a gastos de entierro.”

BARTICULO 3R.= La protecczioson relativa a invalidez, orfandad, viudedad
Yy vejez, consiste en pensiones a los afiliados que estos deben perci-
bir conforme a los requisitos y a la extensién que resulten de las es
timaciones actuarisles gue al efecto se hagan,”

WARTICULO 37.- Ei Instituto goza de una ampiia iibertad de accidn, en
armonfa con lo dispuesto por el Articulo 27, para decidir:

a) E1 orden y época en que deba asumir, total o parcialmente cada
uno de los diferentes riesgos, de acuerdo con las posibilidades
72 haya de otorgar los ccrrespondientes beneficios, y

p) La fijacidén de la maysr ¢ menor extensién que en cada caso pro-
ceda dar a los respectivos beneficios o a las diversas clases -
3= éstos, de acuerdo con el nivel de vida, necesidades, posibi-
1idades econfmicas v demfsz sarazteristicas de los distintos gru
p=s de poblacién,

Los reglamentos deben determinar los métodos, requisitos, defi-
niciones y, en general, todos los otros detalles y normas que -
gean necesarios para aplizar técnicamente los principios que =-
contiene este capitulo,.”

Finalmente, es necesario transcribir también un Articulo del Capitwic Vy; Re
cursos y Sistema Financiero asi coms dos disposiciones importantes contenidas ern
los Articulos 39 y 40 de la ley:

"ARTICULO 38,- Bl r£gimen de Ssguridad Social debs financiarse asis
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a) Durante todo el tiempo en que sélo se extienda y beneficie a la
clase trabajadora, o a parte de ella, por el método de triple -
contribucién a base de las cuotas obligatorias de los trabajado
res, de los patronos y del Estado;

b) Cuando incluya a toda la poblacién, a base del método de una so
la contribucién, proporcional a los ingresos de cada habitante
que sea parte activa del proceso de produccién de articulos o =
gervicios, conforme lo dispone el articule 273 y también con --
los aportes del Estado, si estos fueren necesarios; y

¢c) Durante las etapas intermedias no previstas en los dos incisos
anteriores, por los métodes obligatorios que determine el Insti
tuto de conformidad, tanto con sus necesidades financieras y de
fagilidad administrativa, como con las caracteristicas y posibi
lidades contributivas de las capas de poblacién que proteja.®

Las otras disposiciones que conviene transcribir son las siguientess

"En la etapa prevista por el inciso a) del artficulo anterior, deben ob
servarse las siguientes reglass

a) Las tres partes deben contribuir a sufragar el costo total de -
los beneficios que en determinado momento se deny en la siguien
te proporciéng

Tmbajadomso.°...°°°..°.... 25%
Patron.OS...oooo.ooooooococo? 50%
EstadOeseccooccccccoocesoscas 25%

WARTICULO 40.~ La cuota del Estado como tal y como patrono se debe fi
nanciar con los impuestos que al efecto se creen o determinen, los -=-
cuales han de ser disponibilidades privativas del Instituto."”

Se examinarén por partest 1) el objetivo que se tuvo en mente, segln los con
siderandos, al crear el IGSS; y 2) el desarrollo de los planes del IGSS, basado -
en el articulado de la ley especialmente en el Artfculo 28, Consecuentementey, -=
las conclusiones a que se llegay: Sobre la intervencién del segurc social en la vi
da econémica de Guatemala, i -

El objetivo principal, que debe perseguir el IGSS; de acuerdo con los consi-
derandos de su ley Orgénica, es el de elevar en forma paulatipa y sistemdtica el
nivel de vida de la poblacién fnica y exclusivamente a través de una proteccién -
minima determinada por el "interés y estabilidad sociales™ a base de una contribu
cién proporcional a los ingresos de cada uno.

Se diria que tal objetivo es congruente con algunos de los principios que se
asientan en los considerandos de la ley, puesto que la mayorfa de tales princi---
pios podrian pertenecer a una ley de seguridad social, tal como el autor entiende
este concepto, Sin embargo, si se toma en cuenta que la Ley misma ya no se carac
teriza por establecer normas de seguridad social sino al contrario, es fundamen--
talmente una tipica ley de seguros sociales que solo tiene por objeto la cobertu-
ra de riesgos, entonces, tal objetivo no tiene ninguna razén de existir, lo mismo
que los demds principios que se encuentran en los considerandos. Asi pues, basta
hacer los siguientes comentarioss



En un sentide estricto, el nivel de vida des la poblacibny, como un todo, solo
aumenta en términos absolutos cuando aumenta el Ingreso Nacionali., Los seguros so
ciales no tiener la virtud de hacer sumentar el ingresc nacional, Los servicios
asistenciales y las prestaciones econémicas gque los seguros sociales ofrecen a --
los afiliados tienen el caricter de contraprestaciones, es decir; se ofrecen en -
pago de las cuotas recibidas por la entidad encargada de administrar los diversos
planes de seguros sociales, En otras palabras, del ingreso de la comunidad, de--
rerminade fundamentalmente por los factores que adelante se sefialan, la comunidad
“oma una parte para utilizarlo en servicios asistenciales, subsidios y otras pres
aciones que ofrecen los seguros sociales, En este sentido el problema fundamen=-
tal que confromba ¢ que debe tomar en cuenta un régimen de seguros sociales en ~--
Guatemals es el mismo que se plantea para las instituciones similares de cualquier
parte del mundo o sea, determinar la parte del Irgreso Nacional que es economica-
rente aconsejable utilizar en seguros sociales, Sin embargo, como explicaré mis
zdelante, casi todos los economistas de nuestrc tiempo seflalan como una de las --
funciones de ics seguros scciales y de la seguridad socialy la de redistribuir el
Ingresc Nacional, Estc se logra haciendo incidir las cuotas sobre aquellos que -
tiener mayores ingresos y dando prestaciones relativamente mayores a su aporte a
las personas de escasos recursos, Perc esta polftica redistribuidora parece ne--
garse en lns considerandos al establecer el incisc ¢) del décimo de los mismos --
que el objetivo es Melevar gradualmente su nivel de vida, (del pueblo de Guatema-
la) sin distinges de clases," etes y en la misma ley cuando dispone que los con--
tribuyentes, en #ltimo término, cuando el seguro sea universaly serén los habitan
tes que sean parte activa del proceso de prcducciédn, con lo que estarian exveptua
dos de contribuir precisamente los rentistas o clase ociosao

No obstante que estc parece bastante obvic, se seguird argumentando porque -
es necesario adelantar algunos conceptos para irntegrarlos mis tarde a la dltima -
parte del Capituios

Eil Ingresc Nacicnal es igual al producto Nacicnal Neto, menos los impuestos
indirectos, EL Producte Nacional neto, por su parte, es el valor monetario de -
%odas las mercancias terminadas y de lce servicios producidos por la comunidad du
rante un pericdo, usualmente un afio, mis la adicidn neta de capital,

E. Preducte Nacional es el resultads de la combinacidn de una serie de facte
res s1jetos a cambios muy lentos como sons la cantidad y destreza del trabajo dlS
pcnibles la cantidad y calidad del equipo y capital existente; el estado de la -~
téenicag el grade de competenciay lcs gustos y costumbres de los consumidores; la
resistencia al trabajg an 3us diferentes clases, inclufdas las actividades de or-
ganizacidn y supervisidng y la estructura social, que abarca todas las otras fuer
zas que determinan la distribucidén del ingreso nacional, o sea lo que Keynes 1la=
ma las condiciones dadas, en combinacién con lc que el mismo autor denomina las -
variables indspendientes y las dependientess esto es, la propensién a consumiry -
las conjeturas sobre el rendimientc de los capitales; la actitud psicoldgica ha--
~la la liquidez; la cantidad de dinerc determinada por los bancos centrales, Bs-
tas variables independientes, determinar. a las variables dependientess el volumen
de ccupacibén y el INGRESO NACIONAL,

Esquemiticamente explica Prebisch el funcicnamiento de este instrumental ted
ricc Keynesianos la cantidad de dinero y la preferencia por la liquidez juntamen-
te con las conjeturas scbre el rendimiento probable del capital determlnan el vo-
lumen de las inversiones hasta que el tipo de interés y la eficiencia marginal --
del capital eoincidan, La propensién marginal al consumo se conjuga con el multi
rifcador 3¢ Ime-_ionzs para de*evminar el montso del INGRESO NACIONAL,



Desde luego, si las inversiones son el factor activo y determinante de la
actividad econdmica y finalmente del Ingreso Nacional, lo cierto es que en Gua-
temala, por tratarse de una economia tan pcco desarrollada, las variables del =~
anflisis Keynesiano no deben ser tan enfatizadas, més bien debemos darle mayor
importancia a las adversas condiciones en que se desarrolla nuestra actividad -
econémica, pudiendo agregar a las "condiciones dadas" de que nos habla Keyres,
algunas peculiares a nuestro medio y que también estdn sujetas a cambios muy --
lentos, comos la ausencia de vias de ccmunicacién, la existencia de grandes gru
pos de poblacién de cultura primitiva, la conformacién del suelc, las enfermeda-
des tropicales, la ausencia de minerales y otras condiciones negativas que debie
ran ser, por lo menos neutralizadas antes de esperar cambios sustanciales en el
monto de las inversiones,

M4is adelante se agregarirn algunas consideraciones sobre este asuntc pero se
quiere mostrar que el autor nc es el primero en extraflarse de que en una Ley como
la nuestra se presente como finalidad del régimen, la elevacifn del "nivel de vi-
da en forma paulatina y sistemdtica®, El Actuaric Norteamericano W, Rulcn William
son, quien estuvo en Guatemala como técnice consultor, expresé al referirse a este
puntos pdg. 7 de reproduccién mimesgrifica de su informss "b) Objeto también qus
se incluyera en la definicidén de seguridad social el propbsito de elevar los sghan
dards de vida, lo que me parece que es mis bien un cbjetivo econfmico generaly en
tanto que Seguridad Social (usado el términc como sindnime de segurc social) es -
el reconocimiento de la necesidad de compartir lcs riesgos inherentes a la vida y
al trabajo. La seguridad social puede, en ocasiones, reducir ciertos standards
de vida para elevar otros, o por 1o menos reducir cisrtas vent ‘as relativas.”

Ia Ie O 4nica del IGSS es realmente de Se  idad Sccial o de Se urc Social?
Ya se explicé en el Capitulo I lo que se entiende en todo el mundo por seguro so-
cial, y, en el Capitulo II, lo que entienden por Seguridad Sccial algunos de los -
tratadistas mis modernos de la materia, Basta entonces examinar lo que aguellos -
capftulos contienen para obtener una respuesta al sncabezadc de estas lineas.

Con independencia del criterio que nos hayamos formado sobre el asunto, debe
buscarse la razén por la cual se dié el nombre de Seguridad Social al Régimen im-
plantado en Guatemala, Y, en este caso; lo mejor es escuchar la palabra de los =
principales autores del proyecto de ley y de la reglamentacién de la misma. Se -
reproducen algunas de las @ltimas declaraciones de los sefiores Licenciado Oscar -
Barahona Streber y Actuario J., Walter Dittel,

El primero, en un discursc pronunciadc en el seno de la Novena Conferencia
de Seguridad Social celebrada en Roma en 1949, expresb, segfin reproduccién mimeo=-
gréfica de su discursos "hay una diferencia doctrinaria bisica entre Seguridad So
cial tal y como se practica en Guatemala y WSEGUROS SOCTALESW, Los principios =
de los seguros NO son aplicables a un sistema de seguridad social OBLIGATORIA.
Desde luego, algunos de los métodos y procedimientos de los seguros privados pue
den ser seguidos o aplicados en una organizacidn de Seguridad Social, Muchos --
pafses de nuestro Continente han establecido lo que nosotros llamamos en Guatema
la "un sistema falto de equilibrio que no puede ser descrito usando el vocable -
SEGUROS ni tampoco la expresién SEGURIDAD SOCIAL®, La mayor parte de las veces
los objetivos, procedimiemtos y métodos estdn en abierto conflicto con los prin-
cipios, si es que realmente podemos encontrar principics congruentes en tales --
sistemas. En contraste, Guatemala ha establecido un régimen que se caracteriza
por su bien delineada definicién de objetivos y principios. Este es un sistema
de Seguridad Social OBLIGATORIA, NO es un sistema de seguros sociales,
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S1 sz piensa en la necesidad de hacer definiciones précticas, pedria decir-
3e que la Seguridad Social Obligatoria es un sistema por el cual todos los ciuda
danos de una nacién determinada, sin discriminacidén de empleo u ocupacién sexo,
raza, religiérn. o situacién econbmica, tienen derecho (adquirido rmediante el pag:
de contribuciones proporcionales a sus ingresos) a un nivel UNIFORME Y MINIMO de
proteccidn contra el acaecimiento de los 1lamados "riesgos sociales®, Estos =—--
riesgos son aqueilos de naburaieza ¢ consecuencia catastréficay, para protegerss
de l2z cuales el individuo puede hacer nada ¢ muy poco por s{ mismo,”

En parecidos términos se expresa el seflor Dittel en su articulo "La Ssguri-
dad Sucial en Guatemala®, publicado en el bcletin de la AISS, de julic 1950, pag.
2& ®Qué es Se uridad Social en Guatemaia? Con el objeto de definir pricticamente
10 gue en ests pa 3 se entiende por Seguridad Sucial, puede decirse que se trata
de ur: sistema de contribucién sbligatoria bajc el cual todos los ciudadanos, sin
distinciones por razdn de ocupacidn, sexc, raza, religidén ¢ condiciones scondmi-
cas, tienen derecho a un nivel  idmo — uniforme de roteccidn contra la ocurrern
cia de un nlmero especificado de rissgos sociales, Estos riesgos son preferenta
rente aquelles ds naturaleza catastréfica, para protegerse de 12s males poal ==
riede hacer cada persona,®

Estas declaraciones arrsjan bastante luz sobre nuestras dudas. EBErn efectoy
er. ambas encontramos dos elementoss 1) nivel mfnimo y uniforme de proteccién --
sontra riesgos; y 2) universalizacibn. N cabe r  ins duda que estos princi--
plos pertenecen a los regimenes de seguridad sccial porque la universalizaciédn

ipifica el carfcter eminentemente pfiblicc del servicicy y, al mismo tiempo le df
z $ste sus caribieristicas cualitativas y cuantitadivas que son comunes a todos -
los servicics pfiblicos per razdn de su indivisibilidad. Bsto esy prestacién uni-
forme porque, as{ como los servicios de policia se dan sin preeminencia a todo el
munde, las prestaciones que se ofrecen a cualquier miembro de la sociedad cuando
aourrs el giniestrc también deben ser iguales, OCuantitabivaments se determinan -
ceme rinimas por razones de costo y justicia redistributiva,

Ahora bien, el heche de que tales principios sean propios de la seguridad -
soclal no quiere decir que constituyan la esencia misms de la seguridad social o
que su utilizacién como procedimiento expedito en un régimen de segurc social le L
de una calidad diferente a éste, Un ejemplo podrfa ayudar a explicar mejor estc,
Supongsmos dos familias idénticas de ccho miembres cada unay, e imaginemcs que ==
sus ecomponentes sstén dispuestos & compartir son los demds miembros de la fami--
ilas, sus event idades, Sigamos suponiendo que la familia YA" +ieme un ingresc
mensual de ochocientos quetzales y la pérdida dz la saiud o del erpleo de uno -
% dos de sus miembros signifique la disminucidn temperal de Q. 100,00 o Q, 200,00,
La famiiia "B tiere ur ingresc de ochenta quezales mensuales y la pérdida de -
la saiud o del trabajo de uno » dos de sus miembros signifique la disminucién --
temporal de Qo1C.00 ¢ Q.20,00, Er el primer caso ya existe abundancia, "seguri-
dad®", Brx el segundc existe normaimente miseria e Winseguridad®., Lz ccoperacién
familiar para hacer frente a los siniestros que ccurran a sus miembros en los --
dos cazos tendrd un gran valor ético, perc en el segundo caso, la cooperacién fa
miliar aumenta la miseria y la misma inseguridad para todo el grupo e incluso ==
causard un desahorro que repercutiri en el futurc de la familia. Es un caso de
simple comparticién de riesgos; el Seguro familiar no aumenta la seguridad de --
sus miembros solo disminuye su nivel de vida, Ne sucederfa lo mismo si la coope
racifn familiar se utiliza para luchar contra las causas primarias de la miseria
aunque simultaneamente se use contra los efectos de las contingencias., De donde
se deduce que el rasgo esencial de la seguridad social estd en la blsqueda colec
‘tivamente crganizada de la seguridad permanerts a que se refieren los mexicancs,
o
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contra los riesgos,

Por otra parte, nétese que las caracteristicas que los autores seflalados --
conceden al régimen guatemalteco se refieren a lo que serd éste en su Gltima eta
pae Por el momento dista mucho de ser esta la realidad y ni siquiera podriamos
encontrar la justificacién que ellos dan, para convenir que se trata de un régi-
men de seguridad social,

Debemos acreditarles, empero, su empefi> en buscar un tipo de segurc sccial
mis ajustable a nuestro medio o que logrars con mayor acierto proteger a los miem
bros de la comunidad couuvra los efectos extremes de los riesgos sociales, au.:yue
sin salirse del molde clasico del seguro sociale Bl seguir esta lines de pensa-
miento en el nomento de plantear las normas legales por las que deberfa guiarse -
la institucibn explica la contradiccién que se encuentra entre Lous principios de
los considerandos de la ley y la redaccidn final del articulado, A mi juicio se
repitid el error de siempre, usar odres viejos para vinos muevos,

Pero hay algo que dichos autores no sefialaron y sin embargo merece apuntar-
se muy especiaimente, Es la serie de normas contenidas en el Capftulo de Dispo-
siciones Generales de la Ley que se refieren a la coordinacifu de las activida--
des del IGSS con actividades asistenciales y de previsién tanto plblicas como ==
privadas, con la Universidad, con la Direccién General de Estadistica, con el --
Instituto Indigenista y en fin, con los Organismos del Estado y otras entidades
auténomas para la resolucién conjunta de diversos problemas, Disposiciones de -
este tipo son condicionantes de un verdadero régimen de seguridad social y en la
préctica no fueron olvidadas del tcdo, Bl IGSS emprendid los primeros pasos para
resolver el problema nacional de las clases pasivas asi como propiciéd un estudio
completo del problema hospitalario con vistas no solo a sus proplas necesidades
sino también a las necesidades asistenciales del pafs. Casi nos atreveriamos a
afirmar que estas filtimas contribuciones son de lo mis valioso que ha aportadc -
el IGSS y constituyen verdaderas muestras de lo que debe constituir un régimen -
de seguridad social, Es una listima que tales actividades se hayan visto neutra
lizadaieen parte por el enfoque de "ssgurc social™ de que adclesce fundamentalmsn
te la Ley.

Desarrollo de los lanes del IGSS hasta sl 30 de unioc de 1952.=

Ries os cubiertos beneficios 1 cuctas.- De los riesgos sociales se” ados zon-
crevamente en su Ley Org ica, el IGSS solc ha empezado con el primero de 81los:
accidentes de trabajo, si bien se cubre también el riesgo de Accidentes comunes,
no determinado taxativamente en la Ley.

La proteccién comprendes beneficios en especie, este es, servicios de: pre-
vencidn de accidentes, médicos, hospitalarios, terapefiticos y de rehabilitacidn
asl como de transporte, cuando haya necesidad, Los beneficios en dinero llegan
hasta dos tercios del salario por incapacidad temporal, indemnizaciones por inca
pacidad permanente y pensiones temporales por el mismo motivo, excepto los casos
de incapacidad total permanente que dan origen a pensiones vitalicias bajo cir--
cunstancias muy elificadasj gastos para entierro en caso de muerte por acciden-
tes y pensiones vitalicias o hasta la mayoria de edad para aquellos que depen---
dfan economicamente de un trabajador muerto en accidente,

Las pensiones que el Instituto otorga son del tipo conocido como Wpensiones
Sociales", esto es, pensiones que no se calculan con base en las contribuciones
del afiliado causante de la pensién o sobre sus ingresos acostumbradcs sino en -
forma convencional tomando como base factores de diversas 8rdenes,
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la épcca en que se inicid la cobertura por accidentes de trabajo y la de ac-
cidentes en general (que incluye de trabajo ¥ comunes) as{ como la cuota corres--
pondiente y los camblos ocurridos en &sta hasta el 30 de junio de 1952 se muestran
en el cuadro No, Ro-

CUADRO No, 2

CUOTA PAGADA AL IGSS COMO CONTRIBUCION AL SOSTENIMIENTO DEL
REGIMEN DE ACCIDENTES DE TRABAJO Y DE ACCIDENTES EN GENERAL,
POR EL ESTADO PATRONOS Y TRABAJADORES. 1948 EN ADEILANTE,

Sobre salarios arados a traba’adores
Fecha y explicacién Total Patronos Trabajadores Estado

lo, de enero de 1948, Programa de _
Accidentes de Trabajo...o...on.o 5.0% 2.0% 0.0% loo%

1o. de agostc de 1949, ampliacién )
= Accidentes en Generalecesescsceo 5.0% R.5% 1.0% 1,5%

1o. de octubre de 1950, extensién
z nuevcs departamentos y prepara- )
2ién Programa Materno-Infantile.o 6,08 3,0% 1,5% 1.5%

Notas Actualmente, la cuota de los trabajadores y del Estado se calcula sobre el
monto X, del total de salarios cubiertos, La cuota de 3% de los patronos particu
lares, sclc sobre el monto Y, de los salarios pagados por &stos, Como Y es menor
que X, la suma de 1,53 x X § 1.5% x X $ $.0% x T, es menor que 6,04 x X, En la -
préctica flnctfia alrededor del 5.5% del total de salarios cubiertos.

Campo de aplicacidn., Hasta ei 30 de junio de 1952, el Instituto cubre a los asa-

Tariados de patronos particulares que ccupan a mis de cinco trabajadores en nueve

de los veintidos departamentos de la Repfiblicas Guatemala, Izabal, Quezaltenango,

Suchitepéquez, Sacatepéquez, Bscuintla, Retalhuleu, Chimaltenango y en tres de los
29 municipios de San Marcosy ¥y a la totalidad de los trabajadores del Estado en -

sualquier parte de la Repiblica. No obstante, también cubre a los trabajadores -

de un pequefic grupo de empresas instaladas en departamentos diferentes a los sefla

lados anteriormente y a los trabajadores que laboran en cualguier parte de la Re~

ptiblica por cuenta de patronos ingeritos en las regiones cubiertase.

Los fitimos datos indican que el Instituto cubre aun poco mis de 200,000 tra
bajadores, lo que representa entre el 7 y el 8% del total de la poblacién,

Bs de advertir que la proteccién del TIGSS se reduce a los trabajadores ocupa
dos, aunque también los cubre durante los dos meses posteriores a la fecha en que
se inicie la cesantia.

Por lo tanto, en cuanto al campo de aplicacién lo mismo que en lo que se re-
fiere a los riesgos cubiertos, el Instituto, durante cuatro afics y medio ha teni-
do avances muy Llimitados.
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Quidn a a el se social?.- Segfin el Reglamento sobre Proteccién Relativa a
Accidentes en General y las reformas contenidas en el Acuerdo 152 de la Junta -
Directiva del IGSS, las contribuciones para financiar el "presupuesto social® -
de los programas en vigor y el estudio y preparacifn del Programa Materno-Infan
til, se distribuyen asis Art. 26.

a) Los patronos particulares declarados formalmente imscritos en
el régimen de Seguridad Social deben pagar el tres por cientc
del total de salarios que paguen o deban pagar a sus trabaja=-
dores;

t) Los trabajadores afiliados al Régimen de Seguridad Social de-
ben pagar el unc y medio por ciento del total de salarios Jue
les paguen ¢ depan pagarles sus respectivos patrenos; y

z) Bl estado como tal y como patrono, debe pagar el uno y medic
por ciento del total de salarios que paguen o deban pagar a
sus trabajadores el propis Estado y los patronos particulares
a que se refiere el inciso a).*

Qué son las cuotas del IGSS, impuestcs, tasas, ¢ tienen ¢ debe dérseles una
categoria especial?, Sin duda sobre este asunto no podria encontrarse respuesta
que satisfciera plenamente a todos los hacendistas, Algunos economistas de nues
tro tiempo las denominan impuestos, pero, para evitar discusiocnes estériles 1la-
mémosles por su nombre legals cuotas, En todo caso lo que interesa es conocer =
su incidencia y sus efectos sobre el sistema econdmico,

s Las cuotas atronales,-

Las cuotas patronales obran como impusstos ixdirestos que gravan a los ¢on=
sumidores, Pesan sobre el costo de produccién y se imponer en Guatemala direc
mente a los patronos que llegan a tener a su servicio cinco o mis trabajadores,
en los Departamentos cubiertos por el régimen, Se calculan com: un porcerntaje -
del costo de la mano de obra,

Seglin las antiguas teorias de Rizardo, "Los impuestos scbre los zaiarinss ha
rén que estos se eleven y por lo tanto, disminuirdn el tipo de beneficios del ca
pital," Este razonamiento ha generalizado Za c¢creencia que afin persiste en el =--
vulgo,.de que las cuotas al seguro social pagadas por los patronos constituyern -
en.verdad un aumento al salario de los trabajadores, en detrimento de las ganan-
cias de los empresarios, Nada mis errénep, puesto que, si bien constituyen un -
aumento al costo de produccidn, los empresarios transferirin, siempre que puedan,
por lo menos el incremento en el costo de produccién, causando una elevacifén en
el costo de la vida y por lo tanto una disminucisn en el salario real de los tra
bajadores,

b Las cuotas del Estado.-

El estado, para cubrir la cuota que le corresponde o que le vaya sorrespon-
diendo a medida que se pongan en vigor ruevos programas de seguros socliales, ¢ -
afin a medida que el programa actual se vaya extendiendc a otros departamentos de
la Repidblica, se veri en la necesidad de aumentar los impuestos que pesan sobre
los contribuyentes; puesto que es imposible suprimir partidas ya existentes para
transferir su monto al Instituto. Al contrario, mientras mis ambicicsos sean --
los planes del Gobierno para apresurar el desarrollo econdmico del pafs, mayores
sumas necesitard para realizar sus prop5sitos: y ya se sabe la =igidaz gue tie--



rer. lag fuentes de ingreso del Bstado, Loz esoncmistas del Banco Internmacional
de Reconstruccién y Fomentec, BIRF, al analizar las posibilidades de incremento -
de los ingresos del Estade calcularon que, en nuestro pais, una reforma tributa-
ria para fines de desarrcllc econdmico, apenas si nos proveerian de Q.7,200,00,00
descompueste asis

Impuestcs sobre utilidades de las empresas Qe 500,000
ImPueStOS sobre 1iCOreScecceccccccscsascce # 190000000
Impuestos exportacién del caféecccccsccsss " 4,000,000
Aumento impuesto sobre la propicdadscecsss " 700,000
Impuests scbre ia renta (primer afio)eevone ® 31,000,000

S° 7!200.000

En contraste con esta limitacidn de recursos, el Estado deberfa aportar, s8-
1o para el actual programa de accidentes en general, en caso que se cubriera a to
do3 los asalariados de la Repfiblica; la cartidad de casi cuatrc millenes de quet-
zales, calculandc el 145% scbre salarios exclusivamente monetarios, segin estima-
ciones que aparecen en pag. 38 del estudio scbre el "Ingreso Nacional de Guatema-
1a® para 1949-50, del economista J. Antonio Palaciosi publicacién del Banco de --
Guatemala,

Los impuestos que el BIRF calculd son lo menos regresivos posibles, porque =
~om> es sabido ya las grandes masas de consumidores de nuestro pais soportan la -
mayor parte del peso de los gastos piblicos, Sin embargo, esta sana politisa no -
se ha seguido en los filtimos afios, Mis bien parece existir una terdencia al au--
mento de 108 impuestos regresivos. En reciente investigacifn que el autor reali-
2§ para el primer seminario de. Politica Fiscal, en esta Facultad de Economia, 1ie
gf a establecer que en los flltimos afios ha existido una tendencia al aumento de -
155 impuestos que inciden sobre los consumidores,

*l,s impuestos tipicamente transferibles sstimados ern el Presupuesto de la Na
514n para 1943-44 fueron de Q. & 973 700 ue re resertaron el 56,6% del total de
* pegss del Bstadsg v el 64,2 del total de 1n resos en uestons, Mientras que,
en el Presupuesto para 19£0-SiL; llegaron a estimarse en Qe 26 950,780 ue re re--
contaron el 59,9% del total de in rescs del Estade el 7%.° del total de 1m ues-
tog estimados,

De donde podri inducirse el efecto que sobre las masas tieren los incremern-
ts: de la cuota del Estadc al segurc sSocial. -

Lac cuotas de 1o3 traba adores.-

También &stas obran como un impuesto, Un impuesto sobre los ingresos en sa
laric que pesa sobre los trabajadores que laboran al servicio de patronos que oO-
cupan. mfs de cinco trabajadores en los departamentos cublertos en la actualidad,

Precisamente comc un impuesto, no solo por su obligatoriedad y generalidad
sinc también porque la contribucién de cada uno va a formar parte de un fondo co
mir. de donde el IGSS, en quien el Estade delega clertas atribuciones, con base -
en el Art. 63 de la Constitucifn, toma 1o que estime conveniente para organizar
sus servicios y ofrecer a cada trabajador afiliado o & sus causahabientes, llega
do el zaso, prestaciones en especie © monetarias que Gnicamente tiener relacidn
a la cucta pagada por el trabajador cuando se trata de reponerle a éste el sala-
rie perdidc por incapacidad temporal. En todos 1os demés casos, la cuota indivi
dusl no tiene ninguna relacidn con log beneficios dire.t=s qu2 puecen recibirse
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del Instituto, Esto es una consecuencia del sistema de bereficios uniformes jue
me pareceria excelente si la proteccién fuera universal,

En todo caso, este impuesto a los trabajadores sirve para financiar en parte
los beneficios que reciben, o dicho al contrario, los beneficiss que reciben los
trabajadores estin siendo en parte pagados directamente por éllos, Bsto signifi-
ca que; si bien el jefe de familia cuenta con una nueva proteccidn mediante el se
guro social en forma similar a como lc lograrfa por medio de una cocperativa de -
asistencia contra accidentes, su familia y €1 mismo ven disminuir sus ingresos --
disponibles para los demés gastos del hogar, Sin zontar, desde luego, con la dis
minucién de su capacidad adquisitiva como resultado de la transferibilidad de la
cucta patronal y del alza de los tributos,

Podrfa arguirse que la disminucién del nivel de vida causada en la actuali~-
lad por el seguro social es puramente ficticio ¢ mfs bien pasajero, porque ante
ia nueva situacién, los trabajadores demandarin el aumento de sus salarios que -
‘ompense el alza en el costo de la vida, y, que tal hecho debe tomarse como nor=
:al en una economia de empresa privada que funcione dentro de un régiren democrd
tico, I, que, por otra parte, los aumentos de salaric que aun sin existir el se
gurc social demandan los trabajadores inducen a los empresarios a aumentar el --
precio de sus productos y servicios con lc que vuelve 2 disminuir el salario real
de los trabajadores hasta quedar las cosas, en definitiva, comc estaban al prin-
cipisy con lo que empezarfa de nuevo el ciclc de demandas,

Hay, sin embargo, una diferencia fundamental entre el aumento dei costo de
1s vida provocado por el seguro social y el aumert: del costo de la vida que pue-
de provocar un aumento de salarios,

Cuando los trabajadores demanda sumentss de sglaric _- hacen porque los exis
tentes no les permiten obterer los elementos vitales indispensables, Con el au-
mento obtenido se supone que tendrén esa posibilidad, En todo caso un ineremento
er. 1os precios los colocaria en la situacidn inicial,

En cambio, el aumento del costo de vida causada por el seguro social no se -
Origina por aumentos previos en los salarios sino por la creacidén de servicios a-
dicionales o no existentes anteriormente, De tal manera, ahora los trabajadores
tendrén que demandar aumentos de salarios, nc para compensar los aumertos de los
precios determinados por propias demandas anteriores sino por una causa sxterna -
a €11os y que constituye una masa monetaria que no esti er sus manos sino le ha -
sido sustrafda., Y los empresarios, al aumentar de nuevs sus precics para compens
car la doble demanda de salarios no estén haciendo volver las sosas & su estads -
rrimitivo porque una parte del costo de produccidn er manc de cbra no estf en ro=
der de los trabajadores sino en poder del seguro social,

De donde puede deducirse que el seguro social de Guatemala, tal como se prac
tica e la actualidad es causante de una disminuzién en el nivel de vwida que 5y -
puede equilibrarse mediante demandas de aumertos de salario,

N parece necesario afirmar que, si bien para loz efectcs del zobro de las -
contribuciones destinadas al sostenimiento de los actuales programas del IGSS, ¥y
segin el Art, 26 del Reglamento son los patrcnos, el Estade y los trabajadcres a-
filiados los que pagan las cuotas, el costo del segurs social lo soporta en la -
préctica, toda la poblacién del pais, especialmente las grandes masas de consumi-
dores. El andlisis precedente no incluye los productos de exportacisn, para los
cuales la cosa cambia,
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Los cafetaleros no pueden cargarles a los consumidores extranjeros el monto
de las cuotas del seguro social porque la elasticidad de la demanda de nuestro -
safé es infinita, Pero también las cuotas que pagan son muy bajas porque los sa
larios monetarics que pagan también son bajos. Las cuotas de la UFCO la soporta
la compafifa o los consumidores extranjeros, pero es de advertir que el programa
de accidentes del IGSS vino a beneficiar a esta compafiia més que a afectarla por
que el {ndice de accidentes que +iene es muy alto y la cuota que paga, por cada
quetzal de salaris, ¢ idéntica a la gue paga la propietaria de un colegio, por
eiemplic,

Agonern podria decir a3af g1e el IGSS, Zevuslve con una manc & la comunidad
1: que le guita con la otra y por tantc reaimente no disminuye el nivel de vida
de la pobiacifng sino la aumenta 51 se toma en cuenta el servicio sccial que pres
LTI

Per: o7 es ciert: que 3¢ devueiva a L& comunidad, en prestaciones 1o mismd
que ella estd aportardc en sacrificics. En primer lugar el IGSS, solc estd cu-
brierds contra accidentes a un 7 u 8 por ciento de la pcblacifén de Guatemala,

BEn segundc lugar a ese 7 u 8 por ciento le ha transferido en prestaciones, has-
ta la fecha, un porcentaje redusids del total percibido en cuotas, Véase el cua
dro No, 3 que muestra el COCIENTE DE PRESTACIONES en el cual solo las cifras co-
rrespondiente al fltimo ejercicic estd sujeta a cambic por no haberse tomado de
resultado finales sino del presupuestc de gastos del IGSS,

Y, en tercer lugar, ese por ciento todavia debemos analizarlc y comentario
dentro del terrenc de la econcmfa casera, Br. efecto, intluye prestaciones en e-
fective y prestaciones en servicios, Las prestaciones en efectivo son en su to-
talidad verdaderas devcluciones a la comunidadj mc asf las prestaciones en servi-
2ios, Constituyen prestaciones en servicios el total gastado en pago de salariocs
del personal médico, enfermeras, diversos técnicos y personal administrativo en -
general de todos 1cs servicioss Médizos, Departamento de Prevencin de Accidentes
y del Departamento de Rehabilitacién, asf como todos los gasto:s generales como &l
quiieres, pape-erfa, medicinas, luz, etc, de escs zarvicios,

CUADRO No, 2
PORCTENTO SOBRE EL TOTAL FERCTIBIDO EN CUOTAS DEVUELTO POR EL

IGSS EN FRESTACIONES: ENERO 1948~JUNIO 1952
Jinziuye prestacicnes exn efectivo y en servicios)

EJERCICIO PRESUPUESTARIO DEL IGSS 3
Enero——=e- -Septiembre 1948 25
Oztubre 1948=mmememen -Septiembre 1949 4
Oztubre 1949=me—mecwe-=Septiembre 1950 43
Octubre 1950w=weaenm==Junic 1951 S1
Julis 1951 Junis 1952 S1

Fuentes Boletir del Departament: Actuarial y Estadistico del IGSS, Dic. 19513 -
L&go 48~



Paesto que el IGSS asté obligads & tener servicios asistensiales em varios
lugares donde existan concentracicnes de afiliados, ceurre gqus en algunas Io2alii-
dades, el nfmerc de accidentes entre lcs afiliados es tan bajo gue los servicios
en realidad se desperdician casi en la *ctalidad del tienp: causands un dizpene-
dioso pago en salarios y otros rubrcs cuya calificacifn de prestasiones ern servi
cios es muy discutible,

Si fuera posible hacer una irvestigacifn ¢bjetiva scbre ests desperdicic de
esfuerzes talvez se podria reducir aln mds el total efectivo de rrestaciones que
&2 IGSS devuelve a un 7 u 8 por ciento de la poblacién en compensacidn del sacri
ficio de toda €1la, con cargo a una partida des Servicic Antiezonimize, Vale 1z
pena sefialar que en todos los ejercicios presupuestarios del IGSS, las prestacls
nes en servicios han sido aprcximadamente el doble e las prestariines sn efesti
vey, ¥ que cualguier demanda de mejcra en las condiciones de trabajs de los médi-
o8 ¢ de cualquier grupc de trabajadores de les certres asistenciales, =: tradu-
cird en un aparents pero falsc increment: de prestaciones en servisics,

Se debe hacer constar que esto §ltimo no debe tomarse de ninguns marera su-
mo critica al IGSS, puest> que dicha entidad no estd por ahcza en varacidad de -
evitar el desperdicio que se seflaia ya gue no pusde dejar de instalar betiquines,
centros de primeros auxilios, :snsultorios y zentros hospitalariossg al contrario,
més bien podria achacfrseie de terer un nfmers menor de estos zentros asistencia-
les que el indispensable para dar servicio cportunc y de la miema csalidad a todes
sus afiliados, cualquiera que sea el lugar de la Repfblica dends estén, Ni en es
te ni en cualquier ctro lugar existe el desec de sxiticar la organizacifn adminig
trativa y técnica del IGSS, Esto desde Iuegs seria privechuszs y en aigurs opirtu
nidad el autor 1o ha hechs perc tal propfsitc estd por complet: fuera del presen-
te trabajc, Lo que nos proponemss es examinar a la Institusifn en sus preyeccice
nes generales dentro de wna politica de desarrsllc econfmisoegocial del rais y --
plantear la necesidad de crear un régimen de seguridad 2ocial Aindmizo y més fla-
xible que al czoordinarse con las demés actividades del Estad: z=a un elementc adl
zional para lograr el desarrsllc integral de nuestrs pafs a travéa de su desarro-
11> econdmico,

Por tanto, no tiene importancia, para ios sfeciczz del prasente trabajs, gue
el IGSS esté realizandc sus programas en forma excelente ¢ en mala forma,

Ia se ha hecho un examen ligero de las finslidades zominales y efectivas del
IGSS, de sus realizaciones hasta el moment: y de algun:s de los efectos esorfmi-
cos que dichas realizaciones estén zausand: er nuestr:s puis, Tratemss de encon-
trar urs forma general de res los punies de vista sxpuestos,

La .obertura de los oche ries os soiales a que se refiers la Le Or &ri: del ==
IGSS, dentro de lg realidad temalte-a, P-r determinisr: hlzbizdoo, Cutermala
es un pafs psbre y atrasads. En lo inmtermacional, constitulm.s un pafs Jepsrdien
te, productsr de artfculss nc elaborados. Un pufs periféris-,

En térmiros absolutos, ruestra econmsmfa se caracteriza por la svexistercia -
de diversos tipos de produccibn gue pueden agruparse en tres sategorias que corres
ponde a otras tantas épocas por las que atravesarna desde tiempcs remotos, :tros
paises hoy més avarzados,

Por una parte, se encuentra externdido el tipo de prcduccifa zeorsuntiva o se-
miconsuntiva, principalmente entre los grandes misiess indigeras que cultivan mi-
nifundioe de tierras submarginales en las laderas de las mortaflas de Occiderte de
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la Replblica, BEsta produccién se caracteriza por esperar ds la misma, la satis-
faceibn directa de las necesidades, no quedande psra sl cambic por otros satis--
factores sino lcs excedentes inesperados, Por contraste con la scconcmia moneta-
ria qug caracteriza a los sectores gecgrificos mée avarzadod, podria decirse que
en este primer tipo predomina la econumf{s natural, Bste tips de preduccidn co--
rresponde a los perfodos més primitivos de la hwranidad. Los pafses eurupecs 1o
conoclercn por fltima vez, eome tipo eccnlmlza furdamentai, hazs :lsntoz ds afios.

Por ctra parte, subsists en los terrencs més feraces 7 més commisades con =
los mercados, un tipo de preduceién eminsntemsnte feudal, :on el que sv logra la
masa de nuestros productos de exportazilrn y ura parte de lcs artisulog de consums
que necesitamos, Se han raflalado como caracteristicas de este régimen, entre c-
tras, la servidumbre de hesh: que causa una evidente sujezifn psrsonal de ics oum
pesirnos al patronc o propietario; los salariss en especie que se transforman al -
final en una produsci®n de tipo consuntiv:: ezonorfa monetaria mmy limitada que -
determina tambiérn contratss de arrendamiento er especie, Uso masiy: de la manc -
de obra, y en general métodos primitives de trabajs 1o miams que essases de zapi-
talizacién, Es bastante descriptivo el dato que nos trae el Mexnsaje Quincenal de
la Direccién General de Estadfstica del 15 de junio del presente afic, correspon--
diente a las tabulaciones del Censo Agropecuario de 1950, en el que reporta que,
de 341 mil fincas censadas, solo 24,845 tenfan algin equipo agrinola., Se repor--
tan 31,709 arados de madera y solo 5,311 de hisrro, En Europa, sistemas simila--
res de produccién fueron histéricamente importantes hace cientos de afios,

En un estrecho mercadc interno, que no guarda relacién con el nfimero de ha-
bitantes de la Repfiblica, trata de abrirse paso un tips avanzad: ds producciédn -
capitalista. Aunque se asienta principalmente er la Capital, también se encuen-
tra diseminado en otros lugares de nuestrs pafs. Debido a la pequefiez del mercado
Y a la carencia de capitales, no existe, dssde luego, la gran industria. Més --
bien, en un sentido extensivo, la técnica productiva puede caracterizarse como -
artesanal,

Asi pues, aunque la estructura econfmica nc es unitaria sins presenta diver
sas modalidades que van de los mis primitive a lo relativamente moderno, tomada
en conjunto, nuestra economia aparece enormemente atrasada y los habitantes suma
mente pobres,

S1 este es el cuadroc que presenta la actividad privada despufs de cierto ==
treinta affos de vida independiente de nuestra patria, durante leos cuales fué pro
piciado el libre juego de las fuerzas econfmicos por las dictaduras conservado--
ras o liberales, abstencionistas, la obra colectivamente lograda a *través de la
intervencién del podsr péblico, es igualmente desoladora o més, si ss quiere.

Ante una situacién de tal naturaleza, es decir, ante el problema que presen
ta un pueblo economicamente atrasado, sujeto por esta razsn a un nivel de vida -
miserable en todos sus aspectos, sclo queda una alternativa que presenta a su --
vez innumerables problemas de érden técnizo., Y esta alternativa ns es otra que
utilizar todos los medios modernos que estén al alcance del Estado para impulsar
el desarrollo econémico del pais aunque esto signifique barrer con in‘ereses —--
creados de caricter individual que han permanecido ¥ permanecen en pugna con los
intereses més altos de la colectividad.,

Dadas las realidades, el objetivo debe ser ser el de transformar la produc-
cibn de tipo consuntivo Yy feudal en una produccibdn de tipo capitalista e impul--
sar a sus grados mis altos posibles, la produceibn de tipe capitalista existente.



Pero esto, : como he dicho, presenta innumerables problemas de crdsn técnico,
el principal de los cuales es sin duda la insuficiencia de capital de inversién,
Insuficiencia que no permite al Estado smprender las grandes cbras de beneficie
colectivo, ni a los particulares obtener, ¢ mejorar su equips praductivo en bene
ficio directo de si mismos & indirecto de la sociedad,

Ante este problema central, un Gobierno que pretenda resslverio en Guatema-
lay solo cuenta con dos fuentess el capital extranjerc, y ol productc de mayores
impuestos; y, como condicién, un us> racional de 1os ingrescs provenientes de ss
tas fuentes.,

Por razones extrasconémicas, no es possiblzs emplear la primera fuents al me-
nos con la liberalidad que serfa ds desear. la segunda fuerbe tiene un limite -
precisado por nuestros mismo grado de desarrslic econdmizo. Com: 4tods pusbis g--
trasadc, tenemos una alta propensién al consume, io que significa que, nuestrc -
nivel de vida s tan bajs que cualquier ingreso adicional lo consumimos para sa-
tisfacer necesidades primarias., EI Beoncmista Antonio Palacins, en su "Ingresc
Nacional de Guatemala®, Ob, Cit., pg. 117 estim$ para 1949-50 una propensiba =
consumir de 1,093%3 entre ei consums Nacional y el Ingresc Naciocnal lo que prusba,
hasta donde es posible hacerlc, gque congumimos mis de 1o que percibimos arn irgre-
809 por razones de nuestro mismo nivel de vida,

Ya en una investigacidén realizada por el Ingeniers Jorge Arias er 1946, baje
los zuspicios de la Direccién General de Estadistica, "Bztudis sobre las Condicio
nes de Vida de 179 Familias en la Ciudad de Guatemala®, Tip. Nac., 1946, pég.45;
se 1llegé a establecer que solo las familias con un ingress superior a Q.180,00 =
al mes, comenzaban a presentar ur superivit en su presupussto. Los grupos forma
dos con familias de ingresos menores resultaron con presupueste defiszitaris, Be
te es otro camino que nos conduce a la conclusidn de que somos wn pueblo de gran
propensién al consumo. Los pafses muy dssarxzcllados ssonfmicamente, por otra --
parte, se encuentran con el problema inverso, Necesitan elevar su propensidr al
consums para disminuir el morto de las inversiones nscesarias para scstener y a-
czrecentar su ingreso,

Por otra parte, 1os técnizos del BIRF afirman, ~como resultado de su estudio
realizado en nuestro pais, que "la disponibilidad de alimentos tédsizos per cdpi
ta, es pequéfiisima, ILa produccidn para el sorsume nacicnal en 1947-48, fué 8Q
lo de Q.1R5,000,000.00 los que, para wna pcbiacién de 2,700,000 de hatitantes,
representa 46 questzales per cépita.® O sea, aproximadamente doce centavos y me
dio por persona al dia. Er otras palabras, zon esta nueva informacién podemss
darnos suenta qQue no solo consumimos uns cantidad mayor que nusstr: ingreso sino
que producimos solo parcialmente 1o que necesitamos,

Todo 1o anterior no viens sino a confirmar lo que teéricamente puede esps-
rarse dado nuestro desarrcllo econémicc. Por ejem. K. Mandeibaum er "La Indus-
trializacién de los Paises Atrasados®, Bd, Aguilar, 1950, p4g, 14 dices "La ca-
pacidad de desarrollo de los recursss naturales en un momento dadc, se halla 1i
mitada por la cantidad de rigueza que la misma expiotacién de esos recurscs ha
creado con anterioridad., Bn los pafses agricolas pobres, el promedi: de l¢s in
gresos individuales es tan bajo, y la tendencia a consumir tan elevada, que es
my poco lo que se ahorra y queda dispcniblie para inversicnes. Y, sin embargo,
no es posible dar empleo adecuadc a la mand> de obra disponible sin agregar gran
des sumas &i total del capital privade y del capital social,.. Para instalacio=
nes, equipo, carreteras y canales ¥y otrps servicios colestivos simiiares., Si
dejamos a un lado la ayuda financiera exterisr, solo podrian tener lugar cam-==
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tics muy lentecs, & meros ds que e. Goblerms impulse las inversiones més alli de
ias cantidades que los particulares desean econemizar ¢n cada nivel de renta.®

Ante el prcoblema abrumador que confronta el puebls y el Gobierno de Guate-
mala, sin cuya solucién ro es posibie apresurar el ingente desarrcllc del pais,
el seguro social con las finalidades que se determinan en el articulo R8 de la
Ley Orgénica del IGSS ¥ que constituyer la dnica finalidad efectiva del IGSS, -
entra en conflicto no sel:z szon cuxlquier plar de desarrcllic econfmice que quis-
ra emprenderse, debido a la distraccidn de fondos para fines diferentes, sino -
también con la realidad misma del pafs, Y, como la finica razbn para la existen
cig de una institucidén de esta clase es el cumplimiento de la finaiidad para ls
qus fué creada y que consists er quitar a la commnidad una parte de su ingres:
para transformarla en gastcs administrativos, y prestacionss (monstarias y es -
servicios)s siends esta finalidad antitética a la poiftica econfmica y fiscel -
que la ciencia econfmicza avsmseia para el Estadn, *iene que ser sustanziaimente
irracional en el sentido que wsan ese térmir: 113 z:3iflogos, segim J=firisafn
de Marheim que aparece en la pigs. 6 ¥ 7.

Parz dejar uma nisifn mis clara de 1c que se afirma enm el pirrafs gue pre-
nade vale la pena ineistir scbre sl enorms costo que representa para Guatemala,
hoy sxhausta, el financiamientoc de un programa d3 desarrollo eccrémico,

Examinemos el Cuadrc No, 4 que muestra el décimo cuadro del informe rendi-
d»> por la Comisién de Técricos del BIRF, ob, cit. donds aparece el cdlsuls de -
1o que yo 1lamarfa un medesto plan de inversicnas, y que, sin embargo, ellos —-
ccnsideran mAxims para Guatemala, dado el estado actual ds pobreza del pafs. Pa
raz realizar dichc plang ny cbstante las medidas que aconsejan para insrementar
hasta el miximo los ingresos del Bstado, inecluyendo la posibilidad de pago ds =
impuestos por parte de 1a UFCO y la IRCA, tcdavia mecesita para finarciarse, ds
wi préstame exterior de vweinte millones ds quetzales.

CGUADRO No, &

PCSTRILIDAD N-, 1s PROGRAMA MAXIMO DE INVERSIONES
(Bo millores de Quetzales)

o — —

M:xtivo de la — Afios fiscales
irrarsifn 19%i=¢ 95 =% 19 3~ 19.4~ 19 _  19. stal
Agﬁctﬂturaooooonooooo 102 -’-05 104 104 1;4 1;4 80‘5
TransporteScecoccccccos IR 4,0 £,0 5.0 £.,0 £.0 26,0
Talezomunicacioneseoos 0.0 0.2 0.5 1.0 0.6 0.8 2.0
Emrgiaoeooooooooooooo 092 1.0 200 5.0 500 2;8 1200
Irﬁ.gaCiénoooooooooooo 0,0 0.0 0,0 ooo 100 l;o 2.0
Sanidadoooooooooo :.oz 104 1.4 1.4 1.4 1;4 802

cste total de los .

Iro ctOSooooooooooooo 4-‘0”3 8.2. 10.5 11,8 12.4 12 2 59.5
Servicio de Za deuda.. 0.0 O,o 0,3 0,6 0.8 09 267
Inversiones “otaleScee i 8 B8e% 20,8 124 13,2 13 2 BRe%

Fuentes interras dig=-

p‘-‘)nibleSoaoooooooooooo 200 400 S0 ToS 10.0 13;1 43,6
P:'éSt&ﬂlCooooeooooooooo 203 4,3 506 4,9 502 L d 2006



Nitese que los técnicos del BIRF solo se refieren en su informe a gastos en
sanidad a los que asignan en seis afios un total de Q. 8,000,000 para luchar con-
tra el paludismo; purificacién de aguas y terminacién del Hospital Roosevelt, =
Ern ningfin momento hacen alusién a cuotas del Estado para financiamiento del Segu
=3 Social, ¥y no es precisamente por ignorar la existencia del IGSS, Es mfs, en
el plan mediano que aconsejan, con un gasto total de Q. 55,400,000 corresponde
4l renglén de sanidad la disminucidn principal o sea de Q. 2,100,000 dejando ir=-
tacto los renglones de transportes y el de energfa, Blles considerar que el prg

lema econémico mds grave para Guatemala, es actualmente el de transportes.

Mucho més ambicioso es el Plan de Gebierno presentade per el actual Presi—e
dente de la Replblica ante la opinién pfitlica y el Consejo Nacional de Economfa
4 mediadss de 1951, En dicha sxposicibn ratifisa su declaracisa primera al recd
bir la Presidencia, cuando afirm$ su propSsito de promover el desarrslilo econémi
¢o de Guatemala para lograr tres sbjetivos fundamentaless APRIMERO, sorvertir &
mestr> pais de una nacién dependieénte y de ecorcmia semizvi-nisl, sn wn pals sao
rémicamente independiente; SEGUNDO, transformar a nuestra macifn, de =n pafe atra
sado y de economia predominantemente feudal, sn un pafz capitalista midernsy y ==
TERCERO, hacer que esta transformacién se lleve a cabs de +al maners qus traigs -
sonsigo la mayor elevacifn pssible dei nivel de vida de las grardes masas del pus
blo,®

Bn la préctica, el Gobierno actual ha smprendidc doz tareaus de gran wagriind
qus necesitan por si solas de grandes sumasg Ja sbra vialy, con la Carretera dsl -
Atléntico como centro y la Reforma Agraria gue implica indemnizaciones, ayuda ese
némica a campesinos y otros gastos indispensables de gran importancia,

La politica econdmica del Gobierno puede diferir del rlan propueste por los
t4cnicos del BIRF, pero no fundamentalmente, La diferencia sstd en que los pla-
nes del BIRF fueron el resultado de la fria aplicacién de los prircipics escrfml
808, mientras, un Gobierno pueds aplicar los mismos prinsipiocz bisincs ds la sien
cla, pero poniendo en jusgs otros importantes factores adicicnales ne sulsticeg &
mediciln cuantitativa, De todas maneras Zo importante es hacer notar la forma -
tome convergen hacia una misms finalidad la opinifn de un grupo de téenises ds -
ura prestigioss institucién econfmica irternacional y la spinifn de m hombre pi
tlizo que preside un Gobierns, Y no puede ser de otra manera puests gue si s =
analiza la materia cbjetivamente la conciusidn terdrf que ser igaele Ne cbstan=
te nc poderse sontar con estimaciones que el Gobierno haya hech: scbre gus rsce-
sidades de un fubtur: cercanoc, basta examizar las cifras ealouladas por =1 BIRF
para sactar sn consecuencia que toda la capacidad tributaria del pumsbi: 32 Guate-
rals serd escasa en relacién a la magnitul de la cbra emprendida si es qus se 8%
by 1lsvarla & cabo como merece,

Anteriormente se dijo que el segur: sccial con las proyescicnes que se ¢on-
templan en el Art, 28 de la Ley Orgénica des IGSS era irracional para Guatemals,
zagfin la acepcibn del términs que tiener los sorifliogos, segin explicacién de =-
Manheim, Pero ademds, el seguro social representa una supervivensis dsl pensg-~
risnte migico porque no descanza scbre conziusiones realistas subre nuestro ma--
3ice Podriamos afirmar que su imtroduccién al pais se apova miz en razones gus
s son el producto del anflisis cientifics d= nuestras necesidades, Porguss

_ PRIMERO.~ Bs cierto que, la poblacidn recesita ser protegida contra eventua
iidades, perc antes debe satisfacer sus necesidades primarias y sont{nuas qus ao
&= lieran en Guatemala come las fundamentales de salubridad yﬁ?ﬁ%itgnaia plbliza.
GNIVERSIDED Lo ol v o
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SEGUNDO,.~- Bl seguro social necesita para financiarse, quitar a la comunidad
una parte de su ingreso personal para convertirlo en gastos administrativos y ==
prestaciones monetarias y en servicios, Esto puede constituir la médula de una
polftica de direccién de 1la tabla de preferencias, Esto es, que si la comunidad
gasta sus ingresos en ciertos bienes de 1lujo o no indispensable o hasta dafiinos,
el Estado le quita una parte de dicho ingreso para forzarla a utilizarlo en gas-
tos de previsién, En Guatemala, no obstante no contar con estudios de curvas de
indiferencia que nos muestren el camino que siguen las preferencias de los consu
midores, basta conocer Que apenas contamos con el equivalente de 12 centavos y =
medio diarios per cépita para alimentarnos y que la mayor parte de la poblacién
camina descalza para darnos cuenta, sin necesidad de estudios exhaustivos que el
problema NO es el de dirigir el consumo hacia gastos de previsién sino de INSUFI
CIENCIA DE PRODUCCION Y CONSECUENTEMENTE DE INSUFICIENCIA DE INGRESOS PARA SATIS
FACER NUESTRAS NECESIDADES VIT. .

TERCERO,.- Guatemala cuenta con alrededor de 460 médicos en toda la Reptbli-
ca y con una poblacién mayor de los 2,800,000 habitantes. O sea mis de 6,000 per
sonas para cada médico. En la capital el problema no es tan grave porque aqui -
radican la mayor parte de profesionales pero en los departamentos el problema ad
quiere caracteres trégicos, Si el Instituto demanda este factor para cubrir sus
necesidades de proteccidén a un grupo de poblacién, dada la inelasticidad en la -
oferta de médicos, encarece este servicio para el resto de la poblacién o hasta
puede 1llegar a sustraerlo completamente sin tener ninguna posibilidad de diluir
el servicio por medio de una proteccién universal debido a la escasez de este --
factor,

CUARTO.~- Aunque la Ley no lo dice, una de las funciones que los tratadistas
consideran propias del seguro social es la de redistribuidor del ingreso. Esto
supone hacer incidir las cuotas en los grupos de poblacién que ya tenga cierta =
capacidad de ahorro para revertirlas en forma de prestaciones en aquellos cuyo -
§1timo centavo tiene un gran valor marginal, No cabe duda que esta es una exce=-
lente polfitica pero ya queddé explicado que el régimen de Guatemala hace incidir
el costo sobre las masas de consumidores de limitados recursos, Afn suponiendo
que el régimen fuera universal y el sistema financiero empleado lograra la redis
tribucién del ingreso, no serd conveniente por el momento, porque tal politica
disminuirfa la capacidad de ahorro de la comunidad y por tanto, su capacidad de
inversién, y ya se ha visto que todavia no tenemos sino una capacidad de ahorro
muy reducida; lo que constituye, precisamente, la causa de nuestro estancamiento,

QUINTO.~ Puedo resumir lo anterior diciendo que la idea de establecer el se
guro social en Guatemala se identifica con el pensamiento infantil llamado por -
los psicélogos "principio de placer" o sea la tendencia de preferir un pequefio -
beneficio presente a costa de uno mayor en el futuro, O sea, que hoy se trata de
emplear una parte del miserable ingreso de la comunidad para fines de previsibn,
sacrificando con €llo lo que con esa parte del ingreso puede lograrse en un futu
ro, acaso cercano, si dicha parte se emplea para fines de desarrollo econbmico,
M4s adelante, con un ingreso mayor puede considerarse indispensable el estable=-
cimiento de amplios programas de seguro social.

En el Informe que el Actuario Norteamericano, Sr, Williamson rindidé al IGSS,
citado anteriormente, a pesar de su obligada discresién, dicho profesional no -=-
pudo menos de expresar su duda ante las proyecciones de una cosa que ya estaba =
en marcha cuando dijo"(5) Guatemala en 1946-47, tienen la oportunidad de revisar
todas estas experiencias pasadas (de seguros sociales de otros paises) desde dos
puntos de vista ventajososs A) vivir en un mundo industrial del presente pero b)
estar por su parte, apenas en el principio de una economia de produccién cuanti-
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tativa, Con sus raices tan profundamente enclavadas en la artesania primitiwa
de los indios, con la herencia de una colonizacién espafiola pintoresca pero es-
téril en muchos aspectos, pareceria una anomalia recurrir a un esquema de segu-
ridad social que es el producto del desarrollo industrial modermo. Sin embargo,
hay la ventaja de proponerse soluciones conscientes ya desde ahora, a los pro-=
blemas que el desarrollo de su economia empieza a acentuar,® Es de advertir que
aunque hombre de amplia cultura, el sefigr Williamson no es un economista,

El mismo Presidente de los Estados Unidos en su informe anual al Congreso -
expresaba en enero de 1947, al referirse al seguro social limitado que existe en
ese pals; "Nuestro sistema actual de seguro social estd funcionando por las con-
tribuciones de los empleados y los patronos, Sin embargo, debemos reconocer que
1la contribucibén de los empleados.y el impuesto sobre los sueldos patronales, re-
duce el poder adquisitivo de las masas e incrementa los costos de los hombres de
negocios,"

Podemos preguntarnos a que se debié que la idea del seguro social prendiera
con tanta fuerza en Guatemala y fuera aceptada sin someterla a ningin andlisis
por los hombres de Gobierno, por los dirigentes de trabajadores, por los politi~
cos, ¥, que entre los economistas se dijera bien poco de sus inconvenientes mo--
mentaneos, Parece que la respuesta correcta debe tomar en cuenta tres elementoss
el contenido mitolégico del seguro social que nos indujo a aceptarlo sin andlisis;
la ignorancia que sobre tal asumto existia en Guatemala y, como elemento catali-
tico, la psicologia colectiva que imperaba en el periodo subsiguiente a 1944,

Bn ningfin pueblo hubiera podido ser aceptada esta idea con tanta solicitud -
como en Guatemala, que se empefiaba en hacer desaparecer las graves injusticias -
que a diario se denunciaban contra los regimenes de Gobiernos anteriores y de cu
ya abominable existencia todo el mundo se sentia culpable, El seguro social que
se ofrecfa como un cuerno de la abundancia que repartia "beneficios" y "protegia
contra los riesgos "sociales" a las masas desamparadas incluso aumentado su nivel
de vida fué considerado como un medio para la reivindicacién de éstas y un "des-
cargo de conciencia,"

Iv

NECESIDAD DE LA ESTRUCTURACION DE UNA SEGURIDAD SOCIAL
GUATEMALTECA

La idea de que las actividades econdmicas estén dominadas por principios si
milares a los que rigen en el orden natural y por tanto nada debe hacerse paraf
cambiarlas, es tan antigua como otras tantas ideas que sin base cientifica afin
perduran., En los tiempos modernos recibié su consagracién al encontrarse en los
escritos de Adan Smith, considerado como el padre de la Economfa y creador de la
férmula "dejar hacer, dejar pasar", tan fécil de gravar en la mente. Probable--
mente a la misma conclusién hubieran llegado en aquel tiempo los economistas que
hoy propugnan por la planificacién, si, desprovistos de las experiencias actua--
les, hubieran observado que, en términos generales, la comunidad parecfa resol--
ver sin intervencién de una mente coordinadora los tres problemas econémicos que
enfrenta toda sociedad, de que nos habla Samuel sons QUE bienes y en que cantidad
deberdn producirse; COMO o con que medios técnicos se produciréng y PARA QUIEN -
0 quien disfrutard de los bienes obtenidos, en lugar de imperar el caos econbmi~-
co, o mis bien en vez de ser evidente, Consecuentemente aquellos autores acaso
hubieran sido paladines de la libre competencia y del abstencionismo,
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Lo cierto es que estas ideas abstencionistas pasaron a la historia y solo--
quedan como reliquia guardada celosamente por las mids conservadoras mentalidades.,
Con ellas pasd a lahistoria el capitalismo puro, si alguna vez existid, Hoy al-
referirnos al capitalismo, lo concebimos como al capital ismo moderno, aquel que-
admite como norma o por necesidad la intervencién creciente del Estado. Aun un
Estado que pretenda ser abstencion sta no puede dejar de cobrar impuestos y de --
gastar sus ingresos en la forma que crea mis conveniente de acuerdo con las fina-
lidades para las que existe, convirtiéndose en el empresario principal del pais
¥ cuyas decisiones econémicas influirdn profundamente en la actividad econdmica
global, Ni podria dejar de controlar el sistema ronetario ni de tomar actitud -
directa en caso de alguna calamidad. Pero este extremo mis bien es raro y tien-
de a desaparecer. Al contrario, lo que caracteriza a nuestro tiempo es la ten-
dencia de trazarse metas concretas y tratar de realizarlas mediante programas de
accidn, generalmente a corto plazo. Los problemas que cada uno trata de resol-
ver pueden ser diversos y los fines también, pero la técnica es la misma y solo
difiere en grado, No hay diferencia fundamental entre un plan quinquenal ruso,
el plan Marshall o un plan de desarrollo econémico que se trace un pafs atrasado
para llegar al capitalismo., El denominador comin a todos ellos es el de esperar
determinados efectos de la intervencién directa del Estado en la vida econdmica,
aunque los propésitos de cada uno varien, Y, si las cosas deben 1lamarse por su
nombre, esta nueva técnica de-emos llamarla en todos los casoss PLANEACION ECONO
MICA.

En una obra reciente: "Planeacidén Econdmica", de Seymur Harris, Fondo de --
Cultura Econémica, 1952, donde el autor examina los diversos grados de planifica
cién en quince paises: Argentina, Australia, Bélgica, Canadd, Checoeslovaquia, -
Francia, Gran Bretafia, Grecia, Holanda, India, Japén, Noruega, Polonia, Suecia y
la URSS, reconoce que la planificacién estd en marcha y que una vez sugerida su
necesidad no nos salvard de la misma ponernos vendas en los ojos. Y afirma (pag.
10) que.en "1513 la economfa planificada existfa sélo en la mente o en los desma -
flados escritos de los teéricos izquierdistas, En fecha tan reciente como 1930 -
la generalidad de los economistas reacciond violentamente ante la idea de que u-
na economfa sometida a programa pudiera tener alguna légica, Pero desde 1930 --
han pasado muchas cosas, El mundo ha observado que tres planes quinguenales en
la UASS realizaron una industrializacién y una expansién sin paralelo, asf{ como
el poderfo de su maquinaria militar, Durante el mismo perfodo los pafses capita
listas estuvieron sufriendo una pardlisis o, en el mejor de los casos, una quie-
bra temporal de sus sistemas, con la proliferacién de malestares socialess caf-
da de precios, desocupacidn y obstruccién al comercio.... con el advenimiento de
la guerra, se puso en primer plano la planeacién al modo de RuSife.e.. En verdad
un nfimero de destacados tedricos y analistas del sistema ruso Yy de otras econo=-
mias planificadas habfa demostrado que una economfa de esa clase podfa funcionar
(Landauer, Longe, Lorwin, Pigou, Schumpeter y Wooton); otros examinaron la eco--
nomfa rusa con el fin de descubrir cémo habfa funcionado, (Baykov, Bergson, C.--
Clarck, Dobb, Gerschenkron, Sweezy); todavia otros m4s -aunque admitfan la posi-
bilidad tedrica de una economia bien planificada- eran extremadamente excépticos
en cuanto a la posibilidad de encontrar los cerebros que dirigieran los tableros
de la economf{a sin producir un corto-circuito, (Hayek)."

Y més adelante, pag. 15, advierte que pocos son los pafses que carecen hoy
dfa de planes. Refiriéndose al grado de planificacién dice: "en un extremo estd
el plan quinquenal (1946-50) de la URSS, que controla la utilizacién de casi to-
dos los recursos y el trabajo en el pafs.... En el otro extremo estin los Esta--
dos Unidos, que tienen un plan para la obtencién y el mantenimiento de altos ni-
veles de ocupacién con el minimo de intervencién del Estado.... Entre los dos,--
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En lo que se refiere a la América Latina, podemos decir, que no es una ca-
sualidad encontrar corrientemente y en casi todos los nimeros de las revistas de
Economia que se publican, estudios sobre problemas concretos que se presentan al
plantear la aceleracién del desarrollo econémico de nuestros paises. Porque tam
bién es una preocupacién nuestra, resultante de uno de los hechos histéricos més
importantes que registrard la historia como es el nacimiento de la preocupacién
por encontrarnos a nosotros mismos: buscando nuestros propios caminos de progre-
so, Bacudiéndonos la fatal dependencia que siempre hemos mantenido de otros pai-
ses no latinoamericanos y utilizando para el efecto la experiencia del mundo,

En el caso de Guatemala, que es lo que por el momento interesa examinar, --
cualquier medida que pretenda utilizarse para impulsar el desarrollo econémico
integral del pals debe ser tomada directamente por el Gobierno y por tanto impli
ca forzosamente un grado al menos de planificacién,

Puede afirmarse que en Guatemala el desarrollo econémico del pafs no puede
ser logrado y mucho menos acelerado sin la accién directa del Gobierno porque la
presién que ejercen las instituciones derivadas directamente del tipo de produc-
cién colonial han hecho subsistir fuertes intereses de tipo personal que parali-
zarfan cualquier tentativa de la actividad privada a menos que por encima de a-
quellos intereses se imponga la fuerza del Estado. Por otra parte, solo los go-
biernos pueden contar con los medios técnicos indispensables para apreciar los -
problemas con una visién de conjunto que los lleve a lograr beneficios generales,
Solo el Gobierno puede lograr obtener los medios indispensables para suplir nues
tra falta de capitales, no solo por el empleo de los medios ordinarios de ingre=
so sino también por su propio crédito derivado de la continvidad del Estado.

Antes de 1944, los gobiernos no solo eran en Guatemala, sumamente abstencio
nistas sino que entendias su funcién como una actividad puramente de orden, Fue
ron tan celosamente guardianes de este orden que no permitian la libre discusién
de los problemas socio-econémicos por temor a engendrar reclamos masivos o lu---
chas reivindicatorias, Desde fines de 1944, y con motivo de un hecho social de
gran trascendencia se realizé un cambio completo en la actitud de los nuevos go~
tiernos. La Constitucién de la Repfiblica, en vigor desde marzo de 1945, dejé a
los hombres de Gobierno cierta amplitud para la accién directa del Estado en be-
neficio colectivo, dentro de un sistema de libertad de empresa y propiedad pri-
vada, que constituyen la médula de un régimen capitalista moderno,

Con ese instrumento en sus manos y sin extenuar ni mucho menos las posibi~
lidades que su amplitud permite, se logré en pocos afios la introduccién de nueva
legislacién y nuevas instituciones en las que se manifiesta la accién directora
del Estado. Se cref el Ministerio de Economfa, se emitié una nueva Ley Moneta-
ria, de Bancos, la Ley Orgénica del Banco de Guatemala, el Cédigo de Trabajo, la
Ley Orgénica del IGSS, (que hoy se comenta); la legislacién cooperativa, el Ins-
tituto de Fomento de la Produccién y otras leyes e instituciones de similar ten-
dencia. Se inicieron en este breve tiempo la investigacién estadistica y la in-
vestigacién econémica; tuvo libre acceso al pafs la produccién cientifica del --
mundo sin pasar por el torpe cedazo de la censura; fundamento todo ello de una
sana intervencién estatal,

En términos numéricos pueden darse las siguientes cifras que muestran los
cambios ocurridos de 1944 a 1950, E1 producto Nacional Bruto que en 1944, fué
de Q. 152,483,900, 1legd a Q. 522,165,000, en 1951, segin cstimaciones del De-
partamento de Estudios Econémicos del Banco de Guatemala; nuestras importacio-
nes de maquinaria y equipo ascendieron en valor de Q. 1,899,200, en 1944, a --
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Q. 16,963,200, en 1950, segin datos de boletines de la D, G. E. Las exportacio
nes totales subieron de Q. 23,827,000, en 1944, a Q. 67,605,000, en 1950, segin
boletines del Banco de Guatemala, Todas estas cifras sin deflatar,

Los anteriores gumarismos aunque‘alagadores no pueden acreditarse a un solo
factor, porque intervinieron muy diversos elementos de caricter nacional e inter
nacional para hacerlas posibles, pero nos orientan sobre las grandes posibilida-
des para nuestro pais, si, en vez de una politica de intervencionismo sin plani-
ficar, existe una politica definida en planes concretos de trabajo.

Este es el enorme valor que se puede encontrar a la declaracién inicial, --
posteriormente ampliada, del segundo Gobierno después de 1944* Ya en el Capitu-
lo anterior reproduje los tres postulados del plan de Gobiermo, También se hizo
referencia a la forma como se ha comenzado a poner en practica dicho plan, No -
resta sino hacer algunas consideraciones muy generales sobre un aspecto de esta
materias LA LEY DE REFORMA AGRARIA, Decreto 900 del Congreso de la Reptblica,

Mucho se discutié en torno a la Ley de Reforma Agraria cuando el prayecto =
fué enviado al Congreso el 9 de mayo del corriente aflo para su discusibn, como
iniciativa del Ejecutivo. Durante varias semanas se llenaron diariamente pégi-
nas enteras en los periédicos, se dieron muchas conferencias y se improvisaron -
seminarios en toda la Reptiblica. No es necesario ni procedente entrar a exami-—-
nar 1o que entonces se dijo. Pero si considero til, para los efectos de este
Capitulo, comentar someramente aquellos aspectos de la Ley que involucran una ac
c.én directa del Estado en los bajos cimientos de nuestra economia,

Los primeros artfculos nos dicen claramente que con la Ley se trata des "1i
quidar la propiedad feudal en el canpo y las relaciones de produccién que la ori
ginan para desarrollar la forma de explotacién capitalista de produccién en la a
gricultura y preparar el camino para la industrializacién de Guatemala", Esas y
otras disposiciones contenidas en otros articulos nos indican la obligacién del
Estado de utilizar toda su fuerza coercitiva para transformar el COMO de que nos
habla Samuelson. Existiendo también determinado el objetivo finals DARLE A 1A
PRODUCCION UN CARACTER DEL CAPITALISMO MODEMNO, o sea, uso de grandes capitales
(maquinaria y equipo, fébricas, almacenes, capitalizacién en suma); divisién del
trabajo y mids que eso, especializacién de la mano de obra; y, uso amplio del di-
nero,

El Articulo tercero seflala los objetivos esenciales de la Reforma Agrarias

"a) Desarrollar la economia capitalista campesina y la economia capitalista
de la agricultura en general;

b) Dotar de tierra a los campesinos, mozos colonos y trabajadores agrico-
las que no la poseen, O poseen muy poca; ‘

c) Facilitar la inversién de nuevos capitales en la agricultura mediante -
el arrendamiento capitalista de la tierra nacionalizadaj

d) Introducir nuevas formas de cultivo, dotando, en especial a los campe--
sinos menos pudientes, con ganado de laboreo, fertilizantes, semillas y
asistencia técnica necesaria; y

e) Incrementar el crédito agricola para todos los campesinos y agriculto--
res capitalistas en general."

Puede inferirse de este mandato, que tamtién se trata de lograr mediante la
intervencién del Estado, una mayor productividad que se deriva del mayor uso del
factor tierra y de la ayuda econdmica y técnica del Estado, asi como la diversi-
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El Bstado se decide a intervenir en Guatemala, para lograr el sueflo dorado
comin a todos los paises del mundos intensificar y diversificar la produccién -
para dotar a los consumidores de un volumen mayor de arti{culos de consumo y a los
productores de un ingreso monetario mayor por cuanto, dado nuestro exiguo consu
mo queda amplio mirgen para nuestra demanda interna, y la externa es infinita--
mente eldstica dada nuestra pequefiez territorial, Es evidente que con este ob~
jetivo ee trata de modificar el QUE de que nos habla Samuel son. Ademds no so-
lo se trata de aumentar la produccién, sino de algo adicional muy importante co
mo es transformar el valor en uso que hoy tiene la mayor parte de nuestra pro--
duceidn en un valor de cambio, Sweezy aprobaria esta medida como condicién pa-
ra el desarrollo del capitalismo a juzgar por su afirmacidén pégina 77, "Teoria
del Desarrollo Capitalista®, fondo de Cultura Econémicas "En realidad, un alto
desarrollo de la produccién de mercancias es un pre~requisito necesario para la
aparicidn del capitalismo."

Desde luego, la Ley en su integridad trata de lograr una mayor justicia so-
cial proveyendo de factores productivos que hoy se desperdician a quienes los =~
necesiten y determinandc la forma y condiciones en que deben retribuirse ciertos
actos, (Art.2°). Quiere decir que también, entre los objetivos concretos de la
Ley se persigue modificar la distribucién del ingreso proveniente de la activi-
dad econémica o sea el PARA QUIEN, tantas veces mencionado.

Ante este nuevo tipo de actividad estatal no empleado nunca en Guatemala, -
que se tenga noticias; y en el supuesto que no se pretenderi mas tarde desviar
tan trascendentales y encomiables propésitos, no se puede menos de querer darle
un nombre apropiado, Un politico la denominaria actividad revolucionaria, empe
ro, esa denominacién es muy vaga y poco técnica., Podrfa llamirsele actividad -
gubernativa en pro del desarrollo econémico, pero si tal cosa se hiciera, podria
dar origen a que un economista liberal la interpretara como una actividad de de
Jar hacer y dejar pasar del Estado, y, de todas maneras resultaria muy poco com
prensiva, Por nuestra parte; la 1llamamos actividad planificadora del Estado a
la cual solo falta fijar stapas definidas de realizaciones,

También consideramos que este ensayo de planificacién, que sa*isfaria, como
estd pPlaneada, los ideales de libertad con planificacidén de Landauer, Wooton y
otros mis, no debe depender del margen de recursos que otras actividades desa--
rrolladas por el Estado y por sus instituciones buenamente le permitan, sino al
contrario, esta actividad de planificacién parcial debe ser el centro al que o~
tras actividades estén coordinadas y hasta cierto punto sujetas, O, en otras =
palabras; debe aprovecharse esta extraordinaria oportunidad para construir alre
dedor de la Reforma Agraria una planificacién sustancialmente racional.

Luego, si se acepta la posibilidad de que estamos comenzando a vivir un pe~
riodo de intervencidn estatal racionalizada, es indispensable que asignemos a -
la Entidad encargada de realizar programas de seguridad social un papel dentro
del plan general del Estado, La idea no es novedosa., Beveridge, en sus prime-
ras dos de los tres principios bésicos de su famoso plan decia hace diez afioss

®1° UN PERIODO REVOLUCIONARIO EN LA HISTORIA DEL MUNDO ES EL MOMENTO
DE HACER REVOLUCIONES, Y NO EL DE PONER PARCHES Y REMIENDOS A 10
VIEJO,

2° LA ORGANIZACION DEL SEGURO SOCIAL DIEBE SER CONSIDERADA TAN SOLO
COMO PARTE DE TODA UNA POLITICA DE PROGRESO SOCIAL,™
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Ahora bien, Beveridge, a continuacidn presenté un basto plan de beneficlos
sociales que, sin discusién o sin ella, podriamos aceptar como ajustable a las
condiciones del gradc de desarrollo de la Gran Bretafia pero inaplicable a Gua=-
temala por razones que no es necesario repetir,

En nuestro pais, lo procedente estd constituido en estos momentos por un -
elemento complementario a la planificacién gue encierra la Ley de Reforma Agra
ria, La ley Orgénica del IGSS determina taxativamente el campo de aplicacibn
y los beneficios que se deben establecer para cubrir riesgos sociales, Esto -
define objetivos precisos para un régimen de Seguro Social pero al mismo tiem~-
po limita las funciones de la Entidad. En contra de esto, una legislacién de
seguridad social no puede ser limitativa, ni siquiera a su campo de aplicacién
porque es posible realizar programas que beneficien a la poblacién futura,
Mucho menos puede serlo en lo que se refiere a los programas concretos de bene
ficio puesto que si su finalidad inmediata no debe ser la de aplicar todos los
programas de seguro social posibles contra todos los riesgos sociales conocidos,
sus fines tampoco pueden limitarse a esa simple y por ahora imposible funciébn,
Bntonces, las funciones que la Ley debe darle a una Institucién de seguridad -
social deben ser muy comprensivas. BEs decir, se debe dotar a la institucién de
normas efectivamente flexibles qut le permitan adaptar su accién a las necesida
des del momento, Esto tiene que ser asi porque algunas necesidades que se pre-
senten son imprevisibles aun cuando otras sean previsibles,

Por ejemplo, es previsible la necesidad de aplicar en un futuro préximo una
campafia de cardcter nacional contra flagelos colectivos (programa previsto por
el Instituto) como el paludismo, el parasitismo intestinal y otros males del --
trépico con objeto de complementar las medidas originadas con motivo de la apli
cacibén de la Ley de Reforma Agraria. Pero no es posible determinar de inmedia-
to la necesidad econémica de emprender programas temporales de seguro social --
contra enfermedades generales en nuevas zonas de produccidén que aparezcan como
consecuencia de migraciones originadas por la legislacibén agraria.

No es posible, sin basarse en estudios previos, determinar la necesidad e-
conbmica y el beneficio social que podria derivarse de un programa de desayuno
infantil como medio para despertar el interés de las clases campesinas mis atra
sadas y elevar su nivel cultural y lograr su aporte como elemento mls producti-
vo en beneficio del desarrollo econdmico del pais.

En cambio es previsible en términos cuantitativos, decir a cuanto ascenderd
dentro de diez afios l1a demanda de profesionales médicos por una poblacién de un
mayor nivel econémico., ¥, por tanto un amplio programa de becas puede consti--
tuir ya un excelente principio para una posible expansién de los servicios médi
cos ofrecidos por la institucién o bien, una medida para disminuir el costo de
dicho servicio, como consecuencia de una oferta ampliada, y por tanto un elemen
to positivo en la elevacién del nivel de vida,

No menos importante parece la posibilidad de centralizar en la entidad la -
investigacién econbmico-social que se efectfie en el pafis, Pero esto solo puede
ser aceptado por aquellos que tenemos confianza y £fé en la ubtilidad de la inve#
tigacién cientifica como base sobre la que debe descanzar la acciéne

BEs imposible descorrer el velo del futuro y asentar en una ley de seguridad
social, tal como se concibe el término, las aplicaciones que pueden hacerse en
el futuro de este instrumento, Pero debe reconocerse que no existe ninguna ra-
zén para agotar de inmediato las diversas posibilidades de aplicacién ni siquie
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ra como complemento directo de la reforma agraria. Al contrario, si tomamos en
cuenta los limitados recursos del pais bastaria un plan inicial de lucha contra
el paludismo y el sparasitismo intestinal er la costa del Pacifico tendiente a =
facilitar el asentamiento de la desbordante poblacién de los altiplanos de occi
dente en esta rica zona susceptible de mecanizacién agricola para absorber una
parte considerable de los recursos con que podria contar la Institucién. Segin
cdlculo aproximado sometido a la Misién del BIRF, por especialistas competentes
de la Oficina Sanitaria Panamericana, un saneamiento permanente de la menciona=-
da circunscripcién geogréfica, sin incluir viviendas, ascenderia a un costo de
Q. 29,577,000, cantidad que no podria ser invertida sino a través de unos cinco
o seis aflos, Se comprende que todos los habitantes podrian scportar el costo -
de un programa de este tipo sin que esto significara injusticia alguna porque -
los beneficios derivados de una abundante produccién de esta zona se revertirian
en toda la Replblica elevando el nivel de vida de toda la poblacién, Aqui resul
ta evidente que una institucidn de seguridad social puede elevar el nivel de vi-
da pero esto depende de la racionalidad de sus proyectos,

En cuanto a los programas de seguro social vigentes y el de proteccidn Mater
no-Infantil que esti por iniciarse, representan un problema que necesita investi
gacibn especifica para lograr que se sigan realizando con el méximo de economfa
¥ de beneficio colectivo, pero en este caso, lo cierto es que su aplicacién debe
ser universal, esto es, a toda la poblacién. A menos que se pretenda seguir la
prictica primitiva de que nos habla Frazer, de transferir los males a otra perso
na, an’ 0 cosa; pero esta vuelta al pasado es afin mis injusta que la prictica
primitiva porque en ésta los males solo se transmitian imaginariamente mientras
la itransferencia del costo del seguro social a toda la poblacién es real,

El autor es el primero en reconocer que no ha hecho mis que tratar de acer-
carse al verdadero camino por donde debe seguir aplicdndose la seguridad social
en Guatemala puesto que ir mis alld implicaria extensas investigaciones sobre -
el mismo campo de los hechos, Enfrentar el problema en otra forma serfa ir con
tra los principios que ha crefdo aprender en la Universidad, MAs adelante se-=
guiré desarrollando este tema para propia satisfaccién y una suspensién tempo=-
ral espero qQue sea provechosa.

Se sabe que en la mayorfa de los casos es mis ficil destruir que crear. Pe
rc también es cierto que para crear es necesario destruir antes, y es muy difi-
cil destruir los mitos,

la racionaligacién sustancial del régimen tradicional del seguro social para
convertirlo en lo que serd en el futurc una seguridad social, esté siendo ya vis
lumbrado por aquellos que, en otros paises, se interesan en estos problemas, E-
1lo permite esperar que en Guatemala, pronto pueda hacerse consciencia para que
sea posible contar con una polftica de seguridad social muy propia a base de es-
tudios reaiistas de nuestras peculiaridades y necesidades, integrada dentro de =
la general del Estado, BEs halagador que en la Quinta Conferencia de los Estados
de América Miembros de la Org ° acién Internacional del Trabajo, realizada en -
Rfo de Janeiro en abril de 1952, segundo punto del orden del dfa, SEGURIDAD SO-
CIALs RESULTADOS LOGRADOS Y POLITICA FUTURA®, no se haga referencia como politi=-
ca futura de la seguridad social a los tan llevados y trafdos riesgos sociales =
sino a otras actividades acaso no bien definidas pero que parecen mis racionales
como fines inmediatos de la Institucién en nuestros paises, Véase lo que dice -
el Informe II, de esa conferencia, Pub, de la OIT, 1952, p4g. 1082 "LA POLITICA
FUTURA, Algunas de las experiencias ya efectuadas por diversos paises, comunica
das en diversas reuniones internacionales, pueden ser de utilidad para la orien-
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tacién general de la obra futura, Asi por ejemplc, sl conccimiento mis completo
y exacto posible de los métodos de creacién y habilitacién de la cadera de hospl
+ales del seguro social en Perty de la extensién progresiva dd la atencién médi-
ca a los centros urbanos enr Brasil o a las zonas rurales en Chile; y del emplec
de servicios en automéviles especialmente equipadcs como unidades méviles en la
Repfiblica Dominicana, pueden-junto con planes efectivos de saneamientc piblico,
de mejoria de la atencién prefesional, de aumento progresivo del nlmerc de prefe
sionales médicos y de las profesiones conexas y de inversién de recursos apropia
dose contribuir a la solucidn de las defisiencias y problemas actuales de orden
médico socialeccsso Una politica de seguridad social estrechamente vinculada a u
na polfitica econbémica nacional sana de pienc empleo, de aprovechamientc de los -
recursos nacionales al miximc posible, de aumento de la capacidad técnica profe-
sional del trabajador, en buenas condiciones, fisicas y psiquicas, de adaptacifén
a su trabajo, de buen sistema fiscal, de fitiles inversiones de los recursos, de
constante estudic de las bases econémicas y demogrificas de la seguridad soeial,
tanto en los planos nacionales come en los regionales, deben proponerse, en el =
orden econdmico, los paises americancSs.ce.se.o Bn materia de extensidén de la se-
guridad social a las poblaciones indigeras y a las poblaciones rurales en general,
la polftica futura debe tener por cbjeto, como lo dice la resclucién de la Comi-
sibén de expertos en trabajo indfgena, antes que nada, iniciar investigaciones sis
temiticas sobre la vida real de dichas poblaciones, procurando, en cuanto a los =
problemas del campo se refiere, vincular el desarrcllo de sistemas de seguridad -
social contra las fuerzas de la naturaleza a la obra de las cooperativas de pro--
duceién y distribucidn, sin oclvidar las estrechas relaciones que hay entre asegu-
rar medios de subsistencia del “rabajador zgr{icola y las formas de preduccidn y -
de traba’o agrizolas.®
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CONCLUSIONES

EL SEGURO SOCIAL ES UNA INSTITUCION QUE TIENE COMO FINALIDAD
1A COBERTURA DE RIESGOS A GRANDES GRUPOS DE POBLACION O A IA
POBLACION ENTERA DE UN PAIS, FINANCIADO GENERAIMENTE MEDIAN
TE UN PROCEDIMIENTO MIXTO QUE COMPRENDE LA FORMA USUAL EN EL
SEGURO PRIVADO Y LA UTILIZADA POCR EL ESTADO PARA COSTEAR IA
SALUBRIDAD Y ASISTENCIA PUBLICA,

EL SEQURO SOCIAL FORMA EN GENERAL UN ELEMENTO AUTONOMO QUE =~
OPERA Y SE DESARROLLA OLVIDANDO INTEGRARSE AL TODO ARMONICO
DE 1AS ACTIVIDADES ECONOMICAS DE LA SOCIEDAD DONDE EXISTE, -
ABSORBIENDO FACTORES QUE PUEDEN SER UTILIZADOS CON UNA MAYOR
UTTLIDAD RELATIVA EN OTRAS DE LAS ACTIVIDADES FUNDAMENTALES
DEL ESTADO,

EL SEGURO SOCIAL NO ES ACONSEJABLE PARA PAISES POCO DESARRO-
LLADOS,

SECQURIDAD SOCIAL ES EL NOMBRE CON QUE SE HA PROCURADO DESIG-
NAR LA SITUACION IDEAL DE BIENESTAR CHECIENTE DEL CONGLOMERA
DO LOGRADA POR LA INTERVENCION DIRECTA DEL ESTADO, PERO UTI-
LIZADA TAMBIEN PARA LOS MAS VARIADOS PROYECTOS Y PARA DESIG-
NAR GENERICAMENTE AL SEGURO SOCIAL,

DE MOMENTO NO PUEDE DESARROLLARSE EL SEGURO SOCIAL A TODOS O
GRAN PARTE DE LOS PROGRAMAS QUE LA LEY ORGANICA DEL IGSS SE-
HATA, SIN GRAVE PERJUICIO AL DESARROLLO ECONOMICO DEL PAIS,
QUE NECESITA DE TODOS LOS RECURSOS DISPONIBIES,

ES NECESARIO HEPLANTEAR EL PROBLEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL -
EN GUATEMALA, OLVIDANDO DE MOMENTO LAS METAS QUE SE TRAZAN -
INSTITUCIONES SIMILARES O YA HAN SIDO ACEPTADAS POR OTROS --
PAISES, PARA BUSCAR LA SATISFACCION DE LAS MAS PERENTORIAS -
NECESIDADES PROPIAS. LA REFORMA AGRARIA DE 1952, VIENE A -
PONER ENFASIS EN 1A NECESIDAD DE ESTRUCTURAR UNA SEGURIDAD -
SOCIAL GUATEMALTECA QUE LA COMPLEMENTE DENTRO DE UN PLAN GE-
NERAL DE ACCION DEL ESTADO,
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