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INTRODUCCION
El tema de la seguridad social ha enfrentado un serio debate, especialmente debido a
las falencias que presenta el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social para cumplir
con su obligacion de brindar cobertura nacional, unitaria y obligatoria. Algunos criticos
plantean la necesidad de promover la privatizacion de esta institucion, otros, con los
que la tesista se identifica, establecen que se debe reestructurar dicha seguridad a
partir de una eficiente y eficaz administracion superando las causas que limitan la
cobertura social a los guatemaltecos, lo cual determind la importancia de estudiar los
desafios que enfrenta la politica fiscal para garantizar la seguridad social a los

guatemaltecos.

Ante este problema, se plante6 como hipdétesis, la cual fue debidamente comprobada,
que para garantizar una cobertura universal de la seguridad social en Guatemala, el
Estado tiene que reestructurar el presupuesto de sus programas sociales, para
garantizar que los mismos, coordinados por el Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social, logren cumplir con los objetivos de luchar contra la pobreza y la indigencia, asi

como garantizarle a los trabajadores, activos y pasivos, una seguridad integral.

Lo anterior permitié establecer como objetivos determinar el papel de la politica fiscal en
la seguridad social, establecer las causas que determinan las deficiencias de la
seguridad social, las incidencias de la flexibilizacion laboral en la cobertura social de los

trabajadores y la cobertura que en la actualidad el seguro social tiene



en Guatemala. Para obtener la informacion necesaria que permitieran alcanzar, estos
objetivos, se utilizaron las técnicas de investigacion bibliografica y documental, la cual

fue estudiada a partir de utilizar los métodos deductivo, historico, dogmatico y analitico.

El informe final de tesis consta de cinco capitulos. En el primero se hace una resefa
histérica de la seguridad social, las distintas propuestas tedricas existentes sobre la
manera en que debe brindarse, asi como la importancia que la misma tiene para la
sociedad. En el segundo se hace una descripcidon de los elementos técnicos y juridicos
gue informan a la politica fiscal, su fin social, asi como la relacién que la misma tiene

para la proteccion social.

En el tercer capitulo se explican los elementos que determinan la flexibilizacion laboral,
sus antecedentes y los efectos sobre la cobertura social de los trabajadores; en el
cuarto, se aborda la evolucién de la cobertura social en Guatemala; mientras que en el
quinto se explican los desafios y oportunidades que presenta la seguridad social a la

politica fiscal del Estado.

Con el trabajo de tesis se considera haber logrado establecer que a pesar de la
tendencia a la reduccion de las funciones sociales del Estado a nivel general y de la
flexibilizacion de las relaciones laborales en el plano particular, la seguridad social debe
ser una politica de Estado orientada hacia la superacion de la pobreza y la indigencia,
asi como a garantizarle a los guatemaltecos una vida digna a partir de contar con una

cobertura universal de la seguridad social.



CAPITULO |

1. La seguridad social

Desde sus inicios los modelos de seguro social tuvieron como finalidad primordial el
cuidado fisico e intelectual de la fuerza de trabajo asalariada y su familia, por esta razén
la seguridad social es concebida como una variable controlada dentro del proceso de
industrializacion. Esto tiene que ver principalmente con el financiamiento tripartito del

Estado, empleador y trabajador en funcion del tipo de riesgo cubierto.

Los aspectos doctrinarios de la prevision social implican primero, una serie de
propuestas que conforman una descripcion total del concepto y en segundo lugar la
estructura de esas argumentaciones de tal forma que permitan de ellas obtener nuevo

conocimiento que permita su desarrollo.

Los puntos clave de la seguridad social estan dados, primeramente por la accion, que
implica movimiento inmediato o toma de decisiones en este momento con un fin, mismo
gue constituye la segunda parte de la definicion y que se refiere a la atencién de
contingencias 0 necesidades previsibles. A su vez contingencia es una palabra
perfectamente asimilada en el mundo actuarial, en el sentido de que representa la
posibilidad de que una cosa suceda o0 no, es decir existe incertidumbre de que esa cosa

ocurra 0 no y ademas se puede especificar que ocurra en un plazo predeterminado.



1.1. Definicién de seguridad social

La definicion de seguridad social es compleja, puesto que surge de la concepcion de
ayuda y socorro, pasando por la prevision, hasta llegar a la creacion de los sistemas de

seguros sociales.

La seguridad social, es un derecho que le asiste a toda persona de acceder por lo
menos a una proteccion basica para satisfacer estados de necesidad y asegurarle a los
ciudadanos niveles minimos de dignidad de vida. Como consecuencia, cada nacion o
pais se ha organizado con el objeto de configurar variados modelos al servicio de los
trabajadores, puesto que los programas de seguridad social deben estar incorporados
siempre en la planificacion o plan general de cada nacion, por lo que casi siempre se
han efectuado politicas para implementar y desarrollar un sistema de seguridad social

justo y equitativo.

“La seguridad social es la protecciéon que la sociedad proporciona a sus miembros
mediante una serie de medidas publicas, contra las privaciones econémicas y sociales
qgue, de no ser asi, ocasionarian la desaparicion o una fuerte reducciéon de los ingresos
por causas de enfermedad, maternidad, accidente de trabajo o enfermedad laboral,
desempleo, invalidez, vejez y muerte y también la protecciéon en forma de asistencia

médica y de ayuda a los familiares con hijos”.!

1 . . .
Durand, Paul. Introduccion a los seguros sociales, pag. 55.
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Se puede deducir de lo escrito que la seguridad social se esfuerza por mejorar el nivel
de vida de los situados en inferiores condiciones econdémicas y que garantiza al
individuo un nivel de vida suficiente de acuerdo con las condiciones generales del pais,
por lo que su objetivo es proteger la salud, la familia, la vejez y el trabajo, siendo
universalmente reconocida como una necesidad fundamental de la humanidad, a partir
de brindar una contribucién determinante para la instauracibn de una mejor justicia

social sin la cual no puede existir una paz duradera.

Sin duda, la seguridad social es muy importante para el bienestar de los trabajadores,
de sus familias y de toda la sociedad, debido principalmente a que es un derecho
humano fundamental y un instrumento esencial para crear cohesion social, de ese
modo contribuye a garantizar la paz social y la integracion social. Forma parte
indispensable de la politica social del Estado y es una herramienta importante para

evitar y aliviar la pobreza.

“La seguridad social, administrada correctamente, aumenta la productividad al
proporcionar asistencia meédica, seguridad de ingresos y servicios sociales. En
conjuncion con una economia creciente y unas politicas de mercado laboral activas, es
un instrumento para el desarrollo socioecondmico sostenible. Facilita los cambios
estructurales y tecnoldgicos que requieren una fuerza laboral adaptable y movil. Cabe
sefalar que la seguridad social, aunque representa un costo para las empresas, es

también una inversién en las personas o un apoyo a las mismas”.?

2 |bid.



No existe un modelo idéneo unico de seguridad social. Crece y evoluciona con el
tiempo, por eso existen regimenes de asistencia social, regimenes universales,

regimenes de seguro social y sistemas publicos o privados.

Cada sociedad debe elegir cual es la mejor forma de garantizar la seguridad de
ingresos y el acceso a la asistencia médica, esta eleccion reflejara sus valores sociales
y culturales, su historia, sus instituciones y su nivel de desarrollo econémico, porque la
funcién prioritaria del Estado es facilitar, promover y extender la cobertura de la

seguridad social.

“Todos los sistemas deberian ajustarse a ciertos principios basicos. En especial, las
prestaciones deberian ser seguras y no discriminatorias, los regimenes deberian
administrarse de forma sana y transparente, con costos administrativos tan bajos como
sea factible y una fuerte participaciéon de los interlocutores sociales. La confianza
publica en los sistemas de seguridad social es un factor clave para su éxito y para que
exista esa confianza, es esencial un buen gobierno, y una buena administracion del

Estado”.®

En este sentido, es bueno resaltar que hay mucha controversia sobre los efectos
sociales y economicos de la seguridad social, y la mayor parte de los debates actuales
se centran en sus efectos negativos. Se dice que la seguridad social disminuye la
motivacion para el trabajo y el ahorro, que reduce la competitividad internacional y la

creacion de empleo y que induce a la gente a retirarse prematuramente del mercado de

3 . . P . )
Mesa Lago Carmelo. Regimenes pensionales en el cono sur y en area andina, pag. 27.
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trabajo. Pero en contraposicion a esto, puede considerarse también que la seguridad
social tiene una serie de efectos econémicos muy positivos, porque puede contribuir a
la capacitacion para obtener ingresos y aumentar el potencial productivo de las
personas, puede contribuir a mantener una demanda efectiva en el ambito nacional,
también, puede ayudar a crear condiciones en las que pueda prosperar una economia
de mercado, en particular alentando a los trabajadores a aceptar las innovaciones y los

cambios.

Los mecanismos mediante los cuales la seguridad social influye en el desarrollo
socioeconémico se refieren al comportamiento de la gente, como trabajadores y
personas que buscan trabajo, ahorran e invierten en valores y como miembros de la
sociedad civil, asi como a las decisiones de las empresas y al funcionamiento de los

mercados, incluida la determinacion de los salarios y de los precios.

“En el caso del mercado de trabajo, la proteccion social influye sobre la proporcién de la
poblacién que interviene en él. Las prestaciones pueden contribuir a que la gente
abandone la poblacion activa, por ejemplo, cuando existe la posibilidad de la jubilacién
anticipada. Esto, sin duda alguna, esta relacionado a los cambios en los fines de la
seguridad social derivados de las transformaciones en la organizacion del trabajo y
proceso del trabajo, confrontindose dos ideas fundamentales productividad y
proteccion en las condiciones de la prestacion del servicio remunerado. Puede afiadirse

que, aunque se consideran aqui los efectos sobre la productividad de los trabajadores,



esto no resta importancia en modo alguno al hecho de que la proteccion social se

justifica primordialmente por sus repercusiones en el bienestar de los trabajadores”.*

Tomando en cuenta la aseveracion anterior, se puede considerar que la productividad y
estabilidad social han sugerido que la seguridad social contribuye al crecimiento
econdmico al elevar la productividad laboral y mejorar la estabilidad social, esto porque
varios tipos de seguridad social son particularmente pertinentes con respecto a la
productividad laboral, entre los cuales se encuentran sistemas de atencion de salud que
ayudan a mantener a los trabajadores en buen estado de salud y a curar a aquellos que

se enferman.

Esta falta de una adecuada salud no sélo limita la capacidad del trabajador para hacer
frente a las exigencias fisicas de su trabajo, sino que da lugar ademas a ausencias por
enfermedad y puede menoscabar seriamente la eficiencia incluso entre los que no se
ausenten del trabajo, este cuidado de la salud también debe extenderse hacia los
familiares de los asalariados, especialmente de la esposa y los hijos, con lo cual se

contribuye a asegurar el buen estado de salud de la futura fuerza de trabajo.

Los sistemas de pensiones facilitan el retiro de los trabajadores de mas edad, lo cual
ayuda a evitar el problema de que siguen empleados cuando su productividad ha

disminuido a un nivel bajo.

* Reina Gallego, A. Fondo de pensiones: presente y futuro, pag. 18.
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Las prestaciones monetarias de enfermedad contribuyen a la recuperacion de los
trabajadores enfermos al eliminar la presion financiera que los induce a seguir en
actividad aun cuando estan enfermos. También ayuda a mantener la productividad de

los demas obreros al evitar la propagacion de la infeccion.

“Los regimenes de seguros para casos de accidentes de trabajo -la forma mas antigua
y mas generalizada de seguridad social- desempefian un papel cada vez mas
importante en la prevencion de los accidentes y las enfermedades relacionados con el
trabajo y en la rehabilitacion de los trabajadores que son victimas de los mismos. Esas
actividades de los regimenes de seguros, tienen considerable importancia para la
productividad, dado el enorme numero de dias de baja atribuibles a riesgos para la

salud que podrian evitarse”.

De igual manera, las prestaciones de desempleo proporcionan a los trabajadores que
carecen de él, el respiro necesario para poder encontrar un trabajo adecuado en el que
puedan utilizar plenamente sus capacidades y su potencial; los servicios de empleo y
formacion conexos son también muy importantes a ese respecto. A estas premisas
puede afiadirse que pueden ser importantes los efectos mas indirectos, porque la
existencia de un buen sistema de seguro de desempleo crea un sentimiento de
seguridad entre los trabajadores que puede facilitar en gran medida los cambios
estructurales y las innovaciones tecnolégicas que los asalariados pueden de otra forma

percibir como una gran amenaza para sus medios de vida.

® Durand, Op. Cit; pag. 57.



Siguiendo este orden de ideas, puede afirmarse que la seguridad social contribuye a
crear una actitud positiva no soélo con respecto a los cambios estructurales y
tecnoldgicos, sino también frente a los desafios que plantea la globalizacion y a sus

posibles ventajas en términos de mayor eficiencia y productividad mas elevada.

Esto parece indicar que, las sociedades expuestas a mas riesgos externos exigen un
nivel mas alto de proteccion social. La tendencia a la globalizacion y la seguridad social
tienden asi a reforzarse mutuamente, como resultado de un proceso irreversible que

puede conducir a la flexibilizacion de las relaciones laborales.

Las necesidades previsibles pueden considerarse como todo aquello a lo cual es
imposible sustraerse, faltar o resistir, 0 sea la falta de las cosas que son menester para
la conservacion de la vida; asimismo, pueden ser clasificadas de muchas formas y

como suele ocurrir, cada forma depende del tipo de estudio que se realice.

Se puede encontrar que existen necesidades presentes y futuras, atractivas y
repulsivas, fisicas y psicoldgicas, etc. destacandose las necesidades presentes contra
las futuras y las necesidades individuales contra las sociales; sin duda alguna lo mas
complejo de definir es lo relativo a lo social para devenir finalmente en el concepto de

seguridad social.

“En el desarrollo del concepto de seguridad social ha influido decisivamente el derecho
del trabajo, del que emand con posterioridad la seguridad social. Tampoco puede

separarse del derecho social que reconoce las diferentes formas de agrupacion ni
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tampoco del desarrollo de la responsabilidad civil 0 de los eventos econdmicos o
politicos. La evolucion de los sistemas de proteccion evolucionaron tomando en
consideracion que las acciones individuales (ahorro individual) podrian no ser lo
bondadosas que debieran en virtud de los montos requeridos. Por ello tomaron como
base antiguos conceptos como la mutualidad y los collegia romanos. Bajo estos
esquemas de desarrollo se inicia la seguridad social como un bastion que no

sucumbira”.®

La doctrina sefala diversos tipos de seguridad, clasificandola en sistemas individuales,
sistemas colectivos y un sistema social, en donde el primero esta representado por el
ahorro y marcha unido a la concepcion individualista de la vida social, una de cuyas
manifestaciones consiste en hacer al hombre responsable Unico de su presente y de su
futuro, de tal suerte, que cuando llegan los afios de la vejez o la invalidez, debe

apoyarse en sus previsiones de afios anteriores.

Como afirma Paul Durand:”El ahorro es el mas simple de los procedimientos utilizados
para la cobertura de los riesgos y consiste en la renuncia a un consumo actual con vista
a una necesidad futura. El ahorro individual es la forma mas primitiva (y no por ello
menos efectiva) de prevision. Sin embargo el ahorro individual poco o nada dice sobre
el uso de los recursos para aliviar posibles penas de congéneres, de hecho lo normal es
que el ahorro individual se utilice fundamentalmente para satisfaccion de necesidades

propias (o familiares). Pero cuando el ingreso es exiguo, el ahorro es insuficiente como

6 Bernardoni, Mario. Derecho del trabajo y de la seguridad social, pag. 21.
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para cubrir las necesidades de la vejez o de otros posibles infortunios, con lo que esta

forma de previsién, en grupos de bajos ingresos luce incompleta”.’

Las personas que sienten la impotencia de ahorrar para enfrentar estas adversidades
viven temerosas del futuro propio y de sus familias, por lo que la ayuda mutua o el
mutualismo o la solidaridad, se han venido desarrollando desde tiempos remotos para

complementar lo protegido.

Los sistemas colectivos de prevision incluyen la mutualidad pero se resumen en “Los
métodos empleados por asociaciones o comunidades humanas, o por fundaciones o
instituciones publicas y privadas, que se proponen contribuir a la solucién del problema
de la necesidad, presente y futura de sus miembros o de los seres que no son

autosuficientes econémicos”.®

Los fundamentos de la mutualidad radican en la naturaleza humana que nunca ha sido
ni puede ser insensible al dolor de sus semejantes, de ello se desprende que la
transicion de la concepcién individualista a la colectiva, inicia con el reconocimiento del

principio de solidaridad humana.

El término seguridad social aparece por vez primera en la terminologia juridica en una

ley votada por el Congreso de los Estados Unidos de América el 14 de agosto de 1935,

" Durand. Ob. Cit; pag. 61.
® Ibid.
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denominada Ley de Seguridad Social (Social Security Act, por sus siglas en inglés)

encontrandose como recomendacion en la Carta Atlantica de 14 de agosto de 1941.

Para Walter Leen, citado por Orlando Pefiate Rivero: “La seguridad social es el conjunto
de medidas e instituciones destinadas a conferir a aquellos que se procuran una renta
por su trabajo asalariado un derecho a la obtencién de ciertas prestaciones, cuando
ellos se encuentren en circunstancias determinadas que tengan por consecuencia
privarles de todo o parte de su salario o de imponerles cargas que le sean dificiles de

soportar”.’

Alonso Olea, define a la seguridad social como: "Conjunto integrado de medidas de
orientacion estatal para la prevencion y remedio de riesgos personales mediante

prestaciones individualizadas y econémicamente evaluables".*

Se puede resumir la definicibn de seguridad social, diciendo que la previsién contra
riesgos esta unida a la nocién de solidaridad, en donde todos los ciudadanos deben
participar en la consecuciéon de la misma de manera eficaz, que sirva de base y soporte
para la proteccion de aquellos ciudadanos méas necesitados desde el punto de vista

social.

% Orden econémico y seguridad social. El futuro de la seguridad social en América Latina, pag. 17.
19" Instituciones de Seguridad Social, pag. 18.
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1.2. El origen de la seguridad social

Los sistemas de seguridad social deben tener un fin comun dado por la satisfaccion de
las necesidades generalizadas entre los integrantes de un grupo o a la proteccion de
ellos y su familia ante los posibles infortunios que inhiben o merman el desarrollo del

proyecto familiar visto en grupo.

“Se encuentra que la seguridad social tiene su origen en el concepto de pensiones, el
cual se introdujo en el siglo XVII. Concretamente surgié en Inglaterra en 1684 por
motivo de la incapacidad de un encargado que envejecia. A lo largo de los veintiocho
afos siguientes, se desarroll6 la practica de la jubilacion con arreglo a tres fases. En la
primera fase un funcionario cedia su puesto a un sucesor que pagaba al antiguo
funcionario una cantidad global o periédica. En la segunda fase, el pago de pensiones
dejaba de ser personal, haciéndose cargo de €l las autoridades publicas, siendo éstas
las encargadas de satisfacer las pensiones. En la tercera fase, se establece el concepto
de promedio, estableciéndose el fondo de pensiones, y naciendo asi la responsabilidad

colectiva”.!

Leyendo al autor citado, se encuentra que una Instruccion del Tesoro Inglés, de 3 de
mayo de 1712, establecid el principio de que el coste de las pensiones se cargaria a la
colectividad de los nuevos funcionarios civiles, mediante cotizaciones periddicas

constituyendo un fondo publico.

1 Cabrera, J. Los sindicatos y la seguridad social, pag. 13.
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“En 1803 en otra Instruccion del Tesoro se establecié una forma mas avanzada, siendo
sancionada posteriormente por una Ley del Parlamento, por la que se establecia un
sistema de pensiones para los funcionarios publicos no sujetos a cotizaciones.
Sucesivamente, nacieron otras leyes parlamentarias que trataron problemas relativos a
la distribucidon de los costes, relacion entre prestaciones e ingresos, inflacion, edad de

retiro, etc.”*?

Con estas normativas se introdujo un seguro de pension legal con caracter obligatorio y
se concedia a los asegurados un derecho legal absoluto, una pensién en caso de
invalidez o al alcanzar los sesenta y cinco afios de edad, figurando programas

especiales relativos al seguro de vejez.

La aparicion de la pensiones en los demas paises corresponde al siglo XX, donde el
desarrollo de las mismas ha sido muy destacado. Por lo tanto, se puede afirmar que las

pensiones en su vertiente social tienen una vida de menos de un siglo.

1.3. Importancia de la seguridad social

Las dependencias a que el hombre se encuentra subordinado, le repercuten durante
toda su vida, afectando también a su familia, resultandole, por tanto, necesarias las
prestaciones familiares. Estas pueden ser clasificadas atendiendo a los diferentes
riesgos que pueden cubrir, agrupandolas segun coincidan el destinatario y beneficiario,

0 no coincidan.

2 1pid.
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Se entiende por destinatario, desde un punto de vista econémico - actuarial, aquella
persona a quien va dirigida una determinada pension, mientras que beneficiario es

aguella persona que favorece un contrato de seguro.

Dos son las causas necesarias para iniciar la proteccion:

“a) La existencia de un sujeto causante que fallezca, reuniendo una serie de
requisitos previstos por el legislador.

b) La existencia de unos sujetos llamados beneficiarios que son distintos a los
destinatarios, que el legislador presume dependian econdmicamente del
causante y que reunen determinados requisitos. Estos destinatarios podran

solicitar y obtener la correspondiente proteccién”.*?

Desde luego, se entiende con esas causas que en el caso de las pensiones de
orfandad, el destinatario es el nifio huérfano, mientras que los beneficiarios son los
padres o familiares del tutelar, en donde corre la presuncién de dependencia

econdmica.

En las pensiones de invalidez coincide el destinatario con el beneficiario y se podran
definir como aquella cantidad actualizada que se asigna periodicamente a aquellas
personas disminuidas fisicas por causa de accidente, ya sea laboral o de otro tipo, con

el objeto de cubrir sus necesidades econdémicas.

13 Garcia Ninet, José. La pension de orfandad en el régimen general de la seguridad social, pag. 737.
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Es una realidad cotidiana que todo ser humano, para realizarse como persona, tiene,
ademas de derecho al trabajo, el deber de trabajar en cuanto pertenece a una
comunidad social y debe contribuir al desarrollo colectivo. Como compensacion al
trabajo percibe una remuneracion y un derecho al descanso. Por tanto, es el trabajo el
que legitimiza y fundamenta la proteccion de la tercera edad, mediante la defensa del

derecho a la jubilacion.

Esta realidad diaria permite establecer que se presentan dos momentos, siendo el
primero el tiempo destinado a generar riqgueza mediante la capacidad productiva del
hombre, y el otro, el retiro o cese de aquella actividad, siendo un proceso que determina
a todas las personas pasar de una actividad normal a una inactividad practicamente
total, dinamica que ocasiona problemas no ya so6lo econdmicos sino sociales y
psicolégicos, por lo que las personas de edad que se encuentran jubiladas sienten, en

la mayoria de los casos, una marginacion familiar y social, que debe ser corregida.

“‘En materia de seguridad social los elementos conceptuales basicos se reducen a dos:
el riesgo y las medidas de cobertura. El riesgo, a diferencia de la incertidumbre, tiene un
caracter objetivo, es un acontecimiento que puede acaecer y se puede medir en
términos de probabilidad, mientras que la incertidumbre tiene un cariz netamente

subjetivo”.**

De lo dicho se puede colegir que el riesgo es el punto del que hay que partir, asi como

el objeto de la relacion juridica previa al evento. Este actia como término

¥ Durand. Ob. Cit; pag. 57.
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individualizador del riesgo, es decir, como hecho previsto en la relacion aseguradora.
Mientras que el dafio consiste en la lesion de un interés 0o, mas concretamente, un
evento es materialmente dafioso cuando provoca un desequilibrio econémico, siendo
las medidas de cobertura un derecho subjetivo del hombre que la sociedad debe

garantizar, evitando los infortunios sociales que le puedan sobrevenir.

La seguridad social se manifiesta en funcion de la iniciativa que lo motive o los intereses
que pretenda, por lo que puede tener un caracter tripartito (Estado, empresa y

empleador), privado o complementario.

En el caso tripartido de la seguridad social, la misma se financia con aportaciones
individuales de los trabajadores, los empresarios y estatales que cubran unos minimos
vitales, con unas caracteristicas especificas, tipificadas por el legislador, tal es el caso

de Guatemala.

Cuando la seguridad social es empresarial, la misma se desarrolla en dos lineas, siendo
la primera desde el area de la empresa, cuando ha sido ésta la que ha motivado su
desarrollo, mientras que la segunda es cuando el seguro individual o social es un

negocio.

El réegimen complementario es en general una entidad sin fines de lucro o entidades
aseguradoras quienes realizan la gestion del aseguramiento, teniendo un caracter
obligatorio para aquellas empresas que tengan implantado dicho régimen, aunque el

sujeto pueda acogerse 0 no, segun las caracteristicas especificas del régimen
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complementario, el mismo ha comenzado a funcionar en Guatemala en aquellas
empresas en donde se le da la opcion al empleado a pagar un porcentaje del seguro,

siendo cubierto el complemento por la parte empresarial.

“El establecimiento de un sistema de pensiones complementario, paralelo a las
prestaciones economicas de la seguridad social en el ambito de las pensiones de
jubilacion, viudedad, orfandad e invalidez, supone un coste para aquellos sujetos
econdémicos que intervienen. Este coste tiene el caracter de variable, ya que dependera
de la edad del trabajador, de la distribucion del colectivo, de la evolucién, movilidad o
rotacion de cada uno de los trabajadores que integran la plantilla aparte de otras
circunstancias socioecondémicas de caracter general. El caracter variable del coste
implica la dificultad de su evaluacion en términos exactos, por ello la necesidad de su

cuantificacion en términos de probabilidad”®®.

En el transcurso de la presente tesis, sera la seguridad tripartita la que se estudiara
puesto que es ésta el motivo del trabajo, asi como el objeto de estudio sobre el cual se
realizé la investigacion y se realiza el informe final de tesis, debido principalmente a que
la misma resulta siendo un conjunto de disposiciones legales que tutelan a la poblacién
de un Estado, la cual tiene derecho, bajo ciertas circunstancias, a determinadas
prestaciones que tiendan a eliminar las causas y a reparar o atenuar las consecuencias
de dichos eventos. Por eso resulta importante establecer la politica social del Estado, a

partir de establecer los elementos que definen su politica fiscal.

15 Hueder, Kenneth: El seguro de vida, pag. 43.
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CAPITULO I

2. Politica fiscal

El Estado define una serie de politicas generales, estrategias y acciones para cumplir
con las funciones constitucionales que tiene asignadas. El cumplimiento de sus tareas
se encuentra en relacion directa con los ingresos que posee, asi como de las
prioridades que tiene en su agenda, dependiendo de la orientacidn politica del gobierno
y de las prioridades que tiene el partido gobernante. Debido a ello, existe una relacion
directa entre las politicas publicas que plantea y la politica fiscal del Estado con las
prioridades de gasto publico que realiza, a partir de lo cual se comenzara el presente

capitulo describiendo las politicas publicas.

2.1. Las politicas publicas

Pese a la frecuencia del uso del concepto de politicas publicas, existen diferencias o
imprecisiones importantes de las que pueden desprenderse equivocos analiticos y
dificultades operativas, lo cual da como resultado que en la practica tradicional, las
politicas publicas corresponden al programa de accion de una autoridad publica o al
resultado de la actividad de una autoridad investida de poder y de legitimidad

gubernamental.

“Pero el concepto tradicional de politica publica asigna un papel demasiado central al

Estado. Es como si las autoridades politicas y administrativas tuvieran una posicion
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excluyente en el tratamiento de los problemas publicos o de las probleméaticas
colectivas en la sociedad o en un sector de ella. Se ha sefalado que la sociedad
recurre a multiples formas de tratamiento de sus problemas colectivos y que la
naturaleza de lo politico debe ser una cuestion central que no puede darse por sentada

ni constituye un dato”.*®

En esta tesis se considera que, aun con esas limitaciones, las politicas publicas son
diferentes a otros instrumentos de uso habitual en la administracion publica, como
metas ministeriales, practicas administrativas y las partidas o glosas presupuestarias,
porque una politica publica corresponde a cursos de accion y flujos de informacion
relacionados con un obijetivo publico definido a nivel gubernamental, incluso desde que

el partido de gobierno se encontraba en elecciones.

“El concepto de politicas publicas incluye tanto a las politicas de gobierno como a las de
Estado. Estas ultimas son, en realidad, politicas de mas de un gobierno. También es
posible considerar como politicas de Estado aquellas que involucran al conjunto de los

poderes estatales en su disefio o ejecucién”.’

De lo dicho por el autor se puede establecer que en la definicion se incluye politicas
simples y también las que pueden agruparse a partir de referirse a un solo tema, pero
que abarca varias politicas publicas, como la fiscal, la econdmica, la social y la politica

exterior, siendo la mas importante de todas la fiscal.

16 |_ahera Parada, Eugenio. Introduccion a las politicas puablicas, pag. 14.
7 Ibid, pag. 16.
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2.2. Importancia de politica fiscal

La politica fiscal es el conjunto de medidas e instrumentos que toma el Estado para
recaudar los ingresos necesarios para la realizacion de la funcion del sector publico. El
propésito de la misma es darle mayor estabilidad al sistema economico, al mismo
tiempo que se trata de conseguir los objetivos gubernamentales, por lo que la misma

tiene dos componentes: los ingresos publicos y el gasto publico.

El gasto publico se ejecuta a través del presupuesto establecido por los distintos
gobiernos y se clasifica de distintas maneras pero basicamente se considera el gasto
neto y el gasto primario, siendo el primero la totalidad de las erogaciones del sector
publico menos las amortizaciones de deuda externa, mientras que el segundo no toma
en cuenta las erogaciones realizadas para pago de intereses y comisiones de deuda

publica.

“Este importante indicador econdmico mide la fortaleza de las finanzas publicas para
cubrir con la operacién e inversion gubernamental con los ingresos tributarios, los no
tributarios y el producto de la venta de bienes y servicios, independientemente del saldo

de la deuda y de su costo”.*®

Dentro de los elementos que debe contemplar la elaboracion de la politica fiscal se

encuentra la gestion tributaria, porque esta mide el conjunto de acciones en el proceso

18 . . . . . . ,
Cunill Grau, Nuria. La rearticulacion de las relaciones estado-sociedad, pag. 12.
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de la actividad publica vinculado a los tributos que aplican los gobiernos, en su politica

econdmica, siendo el presupuesto la forma en que se manifiesta la misma.

El presupuesto es la herramienta mas importante de la politica fiscal, porque en él se
especifican tanto los recursos destinados a cada programa como su financiamiento.
Este presupuesto es preparado por el gobierno central y aprobado por el Congreso, es
un proceso en el que intervienen distintos grupos publicos y privados, que esperan ver

materializadas sus demandas.

Resulta un factor clave que las demandas sociales se concilien con las posibilidades
reales de financiamiento, para asi mantener la estabilidad macro econémica. La pérdida
de control sobre el presupuesto es fuente de desequilibrio e inestabilidad con efectos

negativos insospechados.

“Los instrumentos tributarios probablemente deben reflejar, al menos en parte, sus
efectos fundamentales sobre la estabilizacion econdémica, asignacion de recursos y la
distribucion de la renta. Aunque los principios detras de estas tres funciones del sistema
tributario puedan servir de base al debate de politica en los paises en desarrollo, una
consideracion adicional, menos frecuentemente reconocida, también explica el patréon
de tributacion directa e indirecta observado en la practica. Esta consideracion adicional
es la facilidad de administracion de cada impuesto y el grado de cumplimiento de cada

uno”.*®

9 |bid; pag. 14.
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La politica fiscal no agota su responsabilidad cumpliendo su papel en la estabilidad
macroeconomica y el financiamiento estable del sistema de proteccion social. Por el
contrario, participa activamente en el desarrollo e implementacion de la institucionalidad
publica en que operan las politicas y programas sociales. En otras palabras, la politica
fiscal no es neutra respecto de la institucionalidad de la proteccion social que se genera

como consecuencia de su accion.

2.2. Responsabilidad fiscal y proteccion social

A lo largo de las ultimas dos décadas, la responsabilidad fiscal ha adquirido una
importancia creciente para el manejo econémico, en especial, para la gestion de las

politicas sociales.

La politica fiscal macroecondmica tiene dos grandes objetivos: cumplir una funcion
estabilizadora de corto plazo y asumir un compromiso de sostenibilidad a largo plazo,
para lo cual el fortalecimiento de la disciplina fiscal a mediano plazo se ha centrado en
la sostenibilidad financiera y no en la liquidez de corto plazo disponible para
financiamiento. De hecho, la moderacion del crecimiento del gasto fiscal en el tiempo
disminuye las probabilidades de tener que realizar ajustes fiscales y permite un
desarrollo mas sostenido de la institucionalidad de las politicas sociales, pero cuando

esto no sucede, donde primero se contrae el gasto publico es en el area social.

Esto es particularmente preocupante si se piensa que en los momentos de crisis los

pobres son los mas afectados debido a la falta de medios para protegerse, tales como
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activos financieros, y a los efectos directos de la disminucion de sus ingresos del
trabajo. A ello se suma que en las familias pobres el aumento del empleo en periodos

de auge se produce en el sector informal.

En este contexto, a la politica fiscal le corresponde desempefiar un importante papel
mediante una mayor focalizacion en los grupos mas vulnerables y afectados vy, la
busqueda de un mayor papel contraciclico en los periodos de crisis, no obstante, la

realidad es bastante diferente.

“En efecto, en la mayoria de las economias de la region la politica fiscal no ha logrado
desempenfiar su funcion estabilizadora. En general, los gobiernos han adoptado una
posicion expansionista en periodos de auge, mientras que en periodos recesivos han
aplicado politicas contractivas. Como consecuencia de ello durante las recesiones se
reduce el gasto social destinado a los pobres. Este caracter prociclico de este gasto
conduce a la falta de proteccion social en los tiempos dificiles, que es precisamente

cuando mas se necesita”.?°

Uno de los objetivos principales de la politica fiscal ha sido el desarrollo y el
financiamiento estable de las politicas sociales y del sistema de proteccion social. Por
su parte, la reduccion de la pobreza y de la indigencia y la lucha contra las inequidades
han sido los ejes de la politica social. Sin embargo, la pobreza aun es una realidad y los
pobres siguen sin poder satisfacer sus necesidades basicas y vulnerables a que sus

ingresos disminuyan drasticamente, por lo que el estancamiento de la distribucion del

20 Arenas de Mesa, Alberto y Julio Guzman Cox. Politica fiscal y proteccion social en Chile, pag. 126.
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ingreso ha dado lugar a una polémica respecto de los mecanismos de que dispone la
sociedad para hacer frente a un problema de esta magnitud que potencialmente

cuestiona el funcionamiento del modelo econdémico y social.

Junto con la politica monetaria y cambiaria, la politica fiscal desempefia un papel crucial
en la generacion de las condiciones para el crecimiento econémico del pais, que es uno
de los pilares fundamentales para alcanzar un nuevo nivel de desarrollo. En particular,
la politica fiscal favorece el crecimiento econdmico mediante su funcion estabilizadora
de corto plazo y el compromiso de sostenibilidad a largo plazo. Al mismo tiempo, la

politica fiscal cumple una funcion preponderante en el financiamiento del gasto social.

En forma complementaria con el desarrollo econémico, al Estado le corresponde una
responsabilidad en el desarrollo social y cultural del pais que se expresa en el apoyo a
la generacion de mayores oportunidades para las personas y la construccion de una red
de proteccion social, especialmente para los que no tienen acceso adecuado a los
bienes y servicios basicos y se encuentran mas marginados. En esta linea se incluyen,
entre otras, las politicas sociales sectoriales de educacion, salud, vivienda y prevision,
asi como politicas sociales transversales tales como el desarrollo pleno de la mujer y de

los nifios en riesgo social y la erradicacion de la pobreza.

Es fundamental que la politica fiscal proporcione un financiamiento estable para el
desarrollo de estas politicas de una manera permanente y eficaz, velando por la mayor
eficiencia del gasto publico y del impacto de los distintos programas en la poblacion

beneficiaria.
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“En el primer caso, la politica fiscal no sélo se ha preocupado de establecer los marcos
presupuestarios para desarrollar un régimen de garantias en salud, sino que esta
prestando importancia a la definicibn de los lineamientos basicos del modelo de
atencion de salud deseado. Esto se ha traducido en un sinnimero de decisiones
relativas al fortalecimiento de la institucionalidad de la atencion primaria, el
mejoramiento de la gestion hospitalaria, la implementacion de un sistema de
remuneraciones ligado al desempefio de los funcionarios y el desarrollo de metas

sanitarias”.?!

La institucionalidad publica de los programas sociales es consecuencia de un conjunto
de factores, entre los que cabe destacar los principios fundacionales del Estado
moderno, las reformas estructurales de las décadas pasadas y las politicas fiscales

aplicadas en los ultimos afios.

La evolucion del desarrollo estatal ha significado un giro en el tipo de desarrollo de la
actividad publica, que se ha traducido principalmente en una reduccion significativa de
las funciones productivas del Estado y en una redefinicion de funciones con el sector
privado, que en el ambito de la prestacion de servicios sociales es especialmente
drastica. Junto con ello, el proceso de ajuste fiscal de los afios ochenta implicé un duro

aprendizaje de la importancia del control del gasto publico y de la disciplina fiscal.

Los actuales desafios apuntan a la asignacion eficiente de los recursos fiscales en los

programas publicos y sociales desde el punto de vista microecondémico. Al respecto, la

2! |bid; pag. 128.
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responsabilidad de la autoridad financiera del sector publico no consiste tan so6lo en
gastar en condiciones de restriccion presupuestaria, sino que en gastar en forma
eficiente. Para ello es importante reconocer que las propias normas de administracion

financiera son determinantes para la adecuada gestion de las instituciones publicas.

“La forma en que se entregan los recursos Yy las responsabilidades y compromisos que
vinculan a la autoridad financiera con los érganos gestores determinan en gran medida
la eficiencia global de la asignacion y uso de los fondos publicos. A diferencia de otros
paises, los cambios que se requieren respecto de la institucionalidad publica no se
relacionan con esfuerzos por disminuir la dotacion de personal o reducir déficit fiscales
cronicos, sino mas bien con incorporar sistemas y procedimientos de gestion que
garanticen el uso mas eficiente posible de los recursos publicos y que potencien el
impacto agregado de las politicas sociales en la poblacion beneficiaria. Por otra parte, la
suma de prestaciones y programas individuales no necesariamente constituye un
sistema de proteccién social. Este es un problema que también afecta a la mayoria de
los paises de América Latina, entre otras razones, por la falta de una institucionalidad
compartida, de una red de informaciéon que vincule los servicios de acceso, de una

coordinacién de organismos mas profunda y de criterios de elegibilidad compartidos”.?

Esto comprende la necesidad de fortalecer los pilares en que se sustenta un sistema
basico de proteccion social: la coherencia y el acceso informado a los beneficiarios; la
atencion preferente a la familia; la focalizacion efectiva en los grupos mas necesitados;

el desarrollo de mecanismos de seleccion y condiciones de elegibilidad coherentes

22 . . . - . - L.
Martinez, Daniel. Los fondos de inversion social en Centroamérica y Panam@, pag. 43.
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entre los diversos programas y la existencia de una institucionalidad estatal adecuada y

consistente para ello.

En este caso, a la politica fiscal le corresponde armonizar el mantenimiento de los
equilibrios fiscales y generar un mayor protagonismo y responsabilidad de los servicios
publicos y no de la autoridad central. Asimismo, es preciso profundizar las medidas
modernizadoras del proceso presupuestario y crear y mejorar los mecanismos que

estimulan el desarrollo de la gestion publica.

Desde el punto de vista de la proteccion social, el tema tiene singular relevancia puesto
que de no realizarse una correcta prevision de los compromisos fiscales futuros, se
corre el riesgo de tener que sacrificar en un momento dado recursos destinados a fines
sociales para cubrir pasivos que van haciéndose efectivos y crecientes en el tiempo. De
ahi la importancia de considerar el manejo de los pasivos contingentes como parte de

los aspectos de mediano plazo de las politicas de proteccion social.

El sistema de proteccion social se enfrenta también a nuevos desafios como, por
ejemplo, la transicion demogréfica y la incorporacion creciente de las mujeres al
mercado laboral lo cual sugiere la necesidad de concebir y aplicar una nueva estrategia
para que los instrumentos y politicas destinados a favorecer a la poblacion en extrema

pobreza puedan alcanzar el objetivo de entregar una red basica de proteccion social.

La superacion del desafio de reducir la indigencia dependera en gran medida del

ordenamiento institucional que determine como y donde han de entregarse los
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beneficios, a lo que hay que agregar una especial preocupacion por la forma en que

estos instrumentos llegan efectivamente a los beneficiarios.

Para disminuir la indigencia, posiblemente no baste con ofrecer instrumentos y
beneficios, también es necesaria la aplicacion de un enfoque proactivo, centrado en la
demanda y en los beneficiarios, lo que puede aumentar la eficiencia de los mecanismos

disenados.

Al respecto, el sistema de seguridad social deberia dar prioridad a la poblacion
indigente y la poblacién pobre, en especial la poblacién rural. Junto con el redisefio
institucional del sistema de proteccion social sera indispensable reforzar, profundizar y
en algunos casos aplicar sistemas de informacién sobre las politicas de proteccidon

social.

La red basica de protecciébn social solo estara potencialmente limitada por las
restricciones presupuestarias, puesto que son éstas las que limitan el valor de las
prestaciones y el numero de nuevos beneficiarios, por ejemplo, del sistema de

pensiones asistenciales y del subsidio familiar.

Una manera de modernizar la red de proteccion social seria entregar mas beneficios a
quienes reunan mayores calificaciones en el caso de la extrema pobreza, reafirmar sus
derechos ante estos beneficios, lo que confirma aun mas la necesidad de realizar un

redisefio institucional para asegurar a estas familias sus derechos.
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La aplicacion de un enfoque de este tipo, unida a los demas desafios que enfrenta la
red de proteccion social, son la base de una nueva estrategia en materia de politica

social para reducir la indigencia y la extrema pobreza.

El gran desafio para resolver el problema de la pobreza y lograr un sistema de
proteccion y seguridad social estable e integrado que facilite a las personas el acceso a
la igualdad de oportunidades es un proceso de desarrollo econdémico sostenido, debido
a gue el desamparo social es un obstaculo que se interpone a cualquier idea de

alcanzar una sociedad equitativa.
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CAPITULO Il

3. Flexibilizacion de las relaciones laborales

La dimensién y celeridad de las transformaciones que esta experimentado el mundo del
trabajo, pueden ser resumidas en una sola palabra: flexibilizacion 6 flexibilidad. En
esencia, ese concepto hace referencia a mecanismos juridicos, reformas y estrategias
destinadas a quitar rigidez a la legislacion laboral a fin de permitir que el factor trabajo
se acomode o se adapte facilmente a las necesidades y conveniencias del sistema

productivo.

“‘En términos generales, la flexibilizacion laboral se manifiesta basicamente en dos
formas: una externa, representada por la subcontratacién, contratos por tiempo
determinado o a medio tiempo, contratos a domicilio, lo que ha sido denominado en
doctrina como empleo atipico, sinbnimo del término precario utilizado por la
Organizacion Internacional del Trabajo, es decir, la llamada flexibilidad numérica o
externalizacién; y la llamada flexibilizacién interna o funcional, producto de la aplicacion
de técnicas modernas de organizacion productiva y la introduccion de nuevas
tecnologias, la cual se apoya en la polivalencia o polifuncionalidad del trabajador, que
deja de ser visto como una prolongacion de la maquina, para ser considerado como un

ser polivalente, multifuncional, con derecho a la informacion, estimulado para participar
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y decidir, y suficientemente capacitado y entrenado para agregar valor e incrementar la
productividad”.®

Los antecedentes de esta flexibilidad se pueden encontrar en las politicas laborales de
las grandes potencias (entre ellas Japon, Alemania, y Estados Unidos), las cuales
emprendieron el camino de la reestructuracion profunda de sus plataformas industriales,
respaldados por el indetenible progreso cientifico tecnolégico y organizacional, e

impulsados por el imperativo de la competitividad.

Ciertamente, "la forma como ha venido evolucionando la organizacién del trabajo ofrece
suficientes elementos para poder hablar de la crisis del taylor-fordismo, es decir, del
conjunto de criterios y pautas desarrollados por Frederick Taylor y Henry Ford, que
enmarco la organizacion del trabajo y la produccion a lo largo de buena parte de este

SiglO".24

3.1. Ladefiniciéon de flexibilizacién laboral

El analisis de todo fendmeno debe partir de su conceptualizacién, por lo que

necesariamente, el tema de la flexibilidad debe iniciarse con una definiciébn sobre la

misma.

23 Alonso, Osvaldo Miguel. La flexibilizacion laboral en Venezuela ¢nuevo nombre o nueva realidad?, pag. 7.
24 H 4
Ibid, pag. 15.
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“Etimologicamente, el término flexibilidad alude a aquello que tiene calidad de flexible, y
por flexible, entendemos aquello que se dobla facilmente, que cede, que se acomoda
sin dificultad”.®

La premisa fundamental de la flexibilidad es que tanto la estructura organizacional
tradicional, como el trabajador mismo, estan experimentando una serie de cambios que
los obligan a repensar sus estrategias y enfoques, para permitir un proceso de reajuste
reciproco que apareja toda una nueva forma de expresion de los elementos

tradicionales de la relacion de trabajo.

Aln cuando en los primeros momentos fue tarea dificil elaborar una definicion sobre
flexibilidad, hoy nadie discute que la nocion flexibilizadora se identifica con mecanismos
juridicos, reformas, y estrategias, cuyo objetivo es quitar rigidez a la legislacion laboral a
fin de permitir que el factor trabajo se adapte facilmente a las necesidades y

conveniencias del sistema productivo.

"Por flexibilizacion laboral entenderemos la tendencia generalizada de modificar por via
auténoma o heterénoma las reglas juridicas de la prestacion de trabajo, con la finalidad

de ajustar el factor trabajo a las nuevas exigencias del sistema de produccién”.?®

Este cambio de reglas en la relacion laboral le da la posibilidad a la empresa de contar

con mecanismos juridicos que le permitan ajustar su produccion, empleo y condiciones

% De la Garza Toledo, Enrique. Flexibilidad del trabajo, discurso y construccion social, pag. 6.
26 Hernandez, Oscar. Flexibilizacion y rigidez en la ley organica del trabajo, pag. 10.
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de trabajo ante las fluctuaciones rapidas y continuas del sistema econdmico,
determinado por la demanda efectiva y diversificacion de la misma, tasa de cambio,
intereses bancarios, competencia internacional, las innovaciones tecnoldgicas y otros
factores que demandan ajustes con celeridad, a lo cual los empresarios y los

administradores de empresas le han denominado competitividad.

Del analisis de los diversos conceptos presentados se puede sintetizar los mismos en la
presente tesis al considerar que la flexibilizacion laboral consiste en un conjunto de
mecanismos de optimizacion de los recursos humanos, econdmicos, tecnoldgicos y
fisicos de la empresa, con tendencia a profundizarse y mantenerse en el tiempo, cuyo
objetivo fundamental es la facil adaptabilidad de las relaciones laborales a las
exigencias econdémicas del mercado tanto interno como externo, dentro del marco de la

juridicidad.

En efecto, y a fin de explicar la anterior definicion, se puede afirmar que se trata de un
conjunto de mecanismos cuyo objetivo es optimizar, es decir, permitir el maximo
aprovechamiento de los recursos humanos, econémicos, tecnolégicos y fisicos de la

empresa, al servicio de la produccion.

Debe aclararse que la flexibilidad no es un fenbmeno nuevo, sino que subyace y

siempre ha estado presente en el mundo del trabajo, con tendencia a profundizarse

cada vez mas y a impactar de manera permanente la relacion laboral presente y futura.
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Se dice que la flexibilidad permite la facil adaptacion de las relaciones laborales,
porque, precisamente, este fendmeno surge debido a la necesidad de acomodar, de
amoldar el factor trabajo a las variaciones de la produccion, en un mercado cambiante y
dindmico, para satisfacer las exigencias que se imponen en el marco de una economia

mundial globalizada.

“Estos recursos, alternativas o mecanismos siempre deberan estar enmarcados dentro
del marco juridico de la legislaciéon del trabajo entendida en sentido amplio, como el
conjunto de normas que regulan el hecho social trabajo, en el que figuran: la
Constitucion o Carta Fundamental, las leyes generales y especiales, los reglamentos,
las normas provenientes de las negociaciones colectivas, del reglamento interno o del
taller en la medida en que sea reconocido, y otras derivadas de los usos o costumbres
industriales o profesionales, los instrumentos internacionales debidamente ratificados,
tales como los convenios suscritos ante el érgano internacional por excelencia, la
Organizacion Internacional del Trabajo, y aquéllos acuerdos y tratados suscritos con
otros paises en la materia laboral, que vistos como un todo coherente, conforman el
cuerpo normativo del derecho del trabajo. Esta es la via mas indicada para evitar y
limitar los efectos negativos que pudieran tener para el trabajador ciertas

interpretaciones y aplicaciones de la flexibilidad”.?’

La flexibilidad es ciertamente un fendmeno complejo, que puede ser interpretado y
aplicado de diversas formas, de acuerdo con las condiciones sociales, culturales,

juridicas, econdmicas, del sector productivo, etc., pero cuya caracteristica es la

2t Hoyos, Arturo. La flexibilidad del derecho laboral, pag. 517.
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redefinicion del concepto tradicional de la relacion laboral, que puede ser entendida
como un mecanismo de optimizacion de los recursos empresariales, dentro de la
concepcion ganar-ganar para todos los actores involucrados, pero preservando y
profundizando el disfrute de los derechos laborales fundamentales. Dentro de esta
concepcion, la flexibilidad laboral se perfila como una propuesta interesante y creativa,
capaz de generar una fuerte motivacion al logro y suscitar una mayor integracion del
trabajador a la empresa; pero también puede ser entendida como sinénimo de
precarizacion y desregulacion, interpretacion desafortunada que significa un retroceso a
etapas superadas en el ambito laboral, mediante la reedicion de antiguas formas de
explotacion del hombre por el hombre, con exclusion del sistema de proteccion
conquistado por obra de batallas legitimas libradas por la masa trabajadora y que se
manifiesta a través del empleo precario o atipico y la subcontratacion, con la
consiguiente pérdida de los beneficios laborales, el incumplimiento patronal, salario

insuficiente, la ausencia de seguridad social, entre otras.

Como se puede apreciar, la flexibilizacion del derecho laboral tradicional tiene dos caras
0 partes, siendo una positiva y la otra negativa. La parte positiva estaria representada
en el hecho de que la flexibilidad permite a las empresas mantener su competitividad
mediante el ajuste a las presiones externas, ademas de estimular la diversificacion y
expansion del empleo. Esto hace posible la supervivencia de la empresa, que a su vez,
sustenta el empleo y el bienestar economico, y trae aparejados los beneficios

adicionales de la estabilidad social y politica.
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Sin embargo, la flexibilidad laboral tiene una segunda cara menos atractiva que la
anterior, que implica la abolicion de una serie de garantias brindadas tradicionalmente a
los trabajadores frente a un empleador que goza de mayor poder en la relacion
contractual; lo que a su vez va a generar el debilitamiento de un derecho que ha
perseguido introducir elementos de coordinacion en una relaciéon de subordinacion. El
resultado es que el derecho laboral resulta disminuido e inconvenientemente desviado
hacia la esfera de la acumulacién capitalista, mas que hacia la justicia distributiva que

histéricamente ha sido su habitat.

En resumen, la flexibilidad puede entenderse de dos maneras:

- Como un mecanismo de optimizacién de los recursos empresariales (humano,
tecnoldgico, econémico), en funciéon de una nueva manera de concebir el hecho
social trabajo; respetando su dimension humana,;

- Como un mecanismo de eliminacion de las conquistas, normas protectoras y

garantias laborales de los trabajadores.

“La mayoria de los paises industrializados (Francia, Espafia, Italia, Inglaterra, Alemania,
Suecia, etc.) han modificado sus normas laborales con la finalidad de dar cabida a la
flexibilizacion; de hecho, el debate en torno al tema nacié en el continente europeo.
Ameérica Latina, en un contexto y con efectos muy diferentes a los de Europa, ha
emprendido a partir de la década de los 80's, un proceso en cadena de reforma de las
leyes laborales, a fin de adaptar sus normas a la avasallante ola flexibilizadora, bajo los

argumentos de favorecer el empleo, la inversion y la competitividad internacional de las
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empresas, argumentos de peso considerable en este deprimido y endeudado
continente. Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México y
Paraguay, son algunos de los paises cuyas legislaciones han dado cabida obligada a

normas flexibilizadoras”.?®

Aungque en Guatemala, legalmente no se han implementado reformas en el Cddigo de
Trabajo para promover y alentar la flexibilidad laboral, en la practica empresarial se han
generado acciones orientadas a imponer de hecho la misma. Esta practica constituye
una de las mas significativas fuentes de la flexibilidad laboral, si se toma en cuenta que
el contrato de trabajo en la mayoria de los casos no es mas que un contrato de
adhesion que el mas fuerte de la relacién impone al mas débil. Esta voluntad unilateral
del empleador que se traduce en un relajamiento de la norma laboral en detrimento del
trabajador, no solo se manifiesta en el contrato de trabajo, sino también en el ejercicio
de las variaciones en las condiciones laborales como prerrogativa del patrono, quien

detenta el poder de direccidn sobre el trabajador.

De igual manera, en Guatemala la mas importante manifestacion de flexibilidad laboral
estd dada por el incumplimiento de hecho de las leyes y normas del trabajo. Este tipo
de flexibilidad y sus efectos nocivos sobre el trabajador se ve favorecida por las
deficiencias que aquejan desde hace mucho tiempo tanto al Ministerio de Trabajo y
Prevision Social, como a los organos judiciales, por lo que se hace un imperativo la
aplicacion de correctivos que garanticen la adecuada proteccion del trabajador en estos

dos ambitos.

28 Aparicio, Luis. La reforma laboral en América Latina, pag. 9.
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3.2. Elementos de la flexibilizacién laboral

La flexibilizacion laboral es un tema multidisciplinario, en el cual convergen factores
sociologicos, juridicos, técnicos y economicos, por lo que cuenta con un nutrido y
calificado grupo de expertos, profesores e investigadores pertenecientes a las
universidades e instituciones mas prestigiosas de los diversos paises, quienes se han

ocupado desde sus origenes del tema de la flexibilizacién.

Al hacer referencia a la abundante literatura disponible, se hace imperativo recordar que
ésta es de origen y caracter muy diverso, como diverso es el discurso y la practica
flexibilizadora, de la cual en esta tesis se considera pueden ser agrupadas en tres

distinciones:

a) El plano del discurso desde las cupulas de disefio econémico del Estado, regido
por la doctrina neoliberal, para el cual la flexibilizacién del mercado laboral es una
condicion de eficiencia, competitividad y tendencia al equilibrio. Su concepcion
del trabajo como factor de la produccion es fundamentalmente como costo, con
exclusion absoluta de otros aspectos tales como las relaciones sociales, el
conflicto con sus alianzas y rupturas, las diferencias cualitativas en el
desempeiio, etc. Este discurso se caracteriza por la sobredimension de lo
econdmico, que busca despojar al trabajo de toda condicibon humana
considerandolo como simple mercancia, cuando de manera simplista promueve
la eliminacion al maximo de las restricciones impuestas al mercado de trabajo,

con la consecuente flexibilizacién de la oferta y la demanda, y la supresion de
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b)

normas e instituciones protectoras del trabajador. Este es basicamente, el
enfoque de los 6rganos rectores de las finanzas internacionales: Banco Mundial,
Fondo Monetario Internacional, asi como de algunos gobiernos y de ciertos
sectores de la dirigencia empresarial.

El otro plano del discurso se ubica en la nueva ola de la administracion
empresarial, es decir, la sistematizacién occidental de las experiencias japonesas
con su respectiva critica al taylorismo, con énfasis, no en el mercado de trabajo,
sino en el proceso productivo, y como hacerlo méas eficiente. Este discurso opera
a nivel micro de la empresa y se apoya en las nuevas formas de organizacion y
el cambio de las relaciones laborales, al introducir tecnologia blanda basada en
la cultura organizacional, la identidad con la empresa, el espiritu de grupo, el
involucramiento y la participacidon. Como denominador comun, esta corriente de
pensamiento enfatiza la necesidad que tienen las organizaciones de insertarse
en un proceso de aprendizaje continuo, es decir, aprender a aprender, como
imperativo ineludible en una sociedad basada en el conocimiento.

Para concluir, se encuentra el plano académico, el cual se ocupa de las teorias
emergentes sobre el postfordismo, cuyo punto en comun es proclamar el fin de la
produccion en masa rigida y el advenimiento por diferentes vias como la
produccion en masa y especializacion flexible, nuevas formas de organizacion
del trabajo, y otras, de un nuevo modo de regulacién, pero sin ignorar que ese
mundo laboral flexible requiere de actores con capacidad de negociar en la via

hacia la creacion, por consenso, de nuevas formas de regulacion flexibles.
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“Principalmente en América Latina, estas teorias trataron primeramente de cumplir el
papel de marcos tedricos para la interpretacion de la gran transformacion, en
consonancia con la tradicion y necesidad latinoamericana de disponer de grandes
marcos explicativos. No obstante, cuando la investigacion empirica arroj0 como
resultado anomalias y distorsiones, estas teorias han jugado mas el papel de norma a
seguir en el futuro, de utopias, ideas por las que hay que luchar, a pesar de la
discordancia actual con la realidad. Es interesante la afirmacion, de que en este
contexto, el cientifico social en vez de jugar el rol de testigo que verifica los hechos, se
convierte en una especie de profeta. Estas teorias, no obstante su distancia con la
realidad, tiene el mérito de dar direccionalidad a los conceptos, a la par de convertirse

en grandes guias para la accién”.?

Aunque el agrupamiento de las distintas corrientes sobre la necesidad de la
flexibilizacidbn es nuevo, la propuesta de la flexibilidad en el dmbito de las normas
internacionales del trabajo es una practica de vieja data. Desde su creacion en 1919, la
Organizacion Internacional del Trabajo considerd la posibilidad de dotar de cierta

flexibilidad a sus convenios y recomendaciones.

En este sentido, la Constitucion de la OIT establece en su Articulo 19, ordinal 3°: “el
deber de la Conferencia de tener en cuenta, al elaborar cualquier convenio o
recomendacion de aplicacion general, las diferencias existentes entre los paises en
aspectos tales como el clima, el desarrollo incompleto de la organizacion industrial u

otras circunstancias particulares que hagan esencialmente diferentes las condiciones de

# |bid, pag. 13.
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trabajo; al respecto, debera proponer las modificaciones que considere necesarias de

acuerdo con las condiciones peculiares de dichos paises”.

Desde 1946, la casi totalidad de los convenios adoptados contienen clausulas de
flexibilidad, lo cual se convierte en un imperativo al momento de redactar las normas
universales, toda vez que tienen como destinatarios a un gran numero de paises que
varian en cuanto a su grado desarrollo y sus sistemas juridicos, pero sin que por ello se

sacrifique su eficacia.

Son basicamente dos los aspectos a tomar en cuenta al momento de elaborar las
normas internacionales, y a los que debe dirigirse la flexibilizacién: el primero, referido
al nivel de las normas de fondo, en razon de la diferencia entre las condiciones
econdémicas y sociales de los diferentes paises, y el segundo, relacionado con los
métodos de su aplicacion, debido principalmente a la variedad de procedimientos,
técnicas y costumbres juridicas existentes en cada pais. A su vez, la modalidad de

flexibilizacién a implementar estara condicionada por estos mismos criterios.

3.3. Formas que asume la flexibilidad laboral

De acuerdo a lo descrito, se encuentran dos categorias o tipos de flexibilidad en el
trabajo. Por una parte, se encuentra la llamada flexibilidad interna o funcional,
identificada basicamente con las nuevas formas de gestion técnica-organizativas en
auge y cuyo fundamento es el desarrollo de habilidades en los trabajadores,

identificadas con las denominaciones de polivalencia, multifuncionalidad o

42



multihabilidades, que permite facilitar la rotacidn interna, es decir, el desempefio de los
trabajadores en diferentes funciones del proceso productivo, en aras de la Optima

utilizacién de la maquinaria y equipo.

Las ventajas de este tipo de flexibilizacion son evidentes e inmediatas para la
organizacion de la produccién: por un lado, es posible variar las calificaciones a fin da
dar respuesta a los cambios en la carga y ritmo de trabajo, o del recurso tecnolégico y
por el otro, facilita la integracion de tareas, alternativa o conjuntamente, tanto en el
plano horizontal, es decir, entre funciones de igual nivel de calificacion, por ejemplo,
dentro del personal de mantenimiento y operacion, como en el plano vertical, reuniendo
funciones de distinto grado de calificacion, tales como el control de calidad, preparacion

y operacion de la maquina y, mantenimiento o programacion.

“Este tipo de flexibilidad es propia de aquellas ramas industriales cuyas exigencias
tecnoldgicas obligan a la mejora continua de las calificaciones, que por lo general son
especificas de la empresa, lo que dificulta la existencia de mano de obra calificada en el
mercado, situacion que ha obligado a la gerencia a promover la polivalencia, mediante
el entrenamiento y capacitacion constantes, que le permita disponer de trabajadores
polivalentes. El sindicato es pieza clave en la implementacion exitosa de esta modalidad
de flexibilizacion, no solo para permitir el avance exitoso del proceso, sino también para

su incorporacion en la convencion colectiva”.*

30 . - . . .
Lucena, Héctor. La reestructuracion y las relaciones de trabajo en Venezuela, pég. 14.
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Por otra parte, esta la llamada flexibilidad externa, en la que se distinguen a su vez, dos
subtipos: el primero, la flexibilidad numérica; basada en la ausencia de estabilidad de la
relacion laboral, ya sea por la existencia de contratos por tiempo determinado, trabajo
de medio tiempo, es decir, empleos casuales y de horarios flexibles, cuyo fin es adaptar
el factor trabajo a las variaciones de la demanda y el segundo, el distanciamiento, que
consiste en la subcontratacion de determinados segmentos del proceso productivo,

para permitir a la empresa concentrar sus recursos en areas de ventajas comparativas.

“Estos tipos o categorias de flexibilidad pueden llevar aparejadas la flexibilizacion de los
sistemas de remuneracion, tales como el pago por conocimientos, por calificacion, por
productividad, etc., en lugar de los esquemas rigidos de tabuladores basados en el tipo
de cargo y la antigiiedad, con el objetivo de estimular la adquisicion de calificaciones y
remunerar la calificacion y rendimiento individual sin elevar demasiado la cuota salarial

total” 3!

En cuanto al criterio a seguir para implementar uno u otro tipo de flexibilidad, debe
sefalarse que dependera de una serie de factores condicionantes tales como el tipo de
proceso productivo, la dinamica tecnoldgica de la rama de actividad, las calificaciones

necesarias y la propia estrategia gerencial, junto a la accion sindical.

De acuerdo con esto, se encuentra que la subcontratacion obviamente dependera de la
existencia de una red confiable y segura de subcontratistas a disposicion del

empresario, que le permitan producir en términos de calidad, y tiempo requeridos, en

% 1bid.
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tanto que la flexibilidad numérica so6lo podra implementarse en sectores productivos que
no requieran niveles apreciables de calificacion, a los que en nada afecte la

temporalidad en la contratacion.

Sin embargo, esta mano de obra no calificada, plantea un problema en el sentido de
que la empresa se vera limitada en cuanto a las posibilidades de integrar tareas, debido
precisamente a la inconveniencia de invertir en la calificacion de mano de obra
inestable, situacion que afecta directamente a dichos trabajadores, y al movimiento
sindical, cuyas organizaciones corren el riesgo de debilitarse debido a la disminucién

del nimero de afiliados.

Por ultimo, debe sefalarse, que los diferentes tipos de flexibilidad no son excluyentes
uno del otro, toda vez que pueden darse de manera independiente o coexistir en una
misma empresa, en la que se puede encontrar una plantilla fija de trabajadores entre los
cuales se implemente la flexibilidad funcional, junto con otro grupo al cual se aplique el

distanciamiento y la flexibilidad numérica.

Estas reflexiones permiten establecer que la flexibilidad cuantitativa externa se orienta a
la fluctuacion del personal de la empresa, de acuerdo con la demanda productiva. Para
ello empleador solicita las reformas necesarias a la legislacion laboral, que le permita
amplia libertad en materia de despido, y la adecuacion de la convencion colectiva a la

contratacion temporal.
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De igual manera, la flexibilidad horaria o cualitativa interna recurre a ajustes en la
duracion efectiva del tiempo de trabajo, mediante mecanismos tales como variaciones
individuales, colectivas o0 estacionales, uso del tiempo parcial o trabajo intermitente,

horas extras, etc.

Mientras que la flexibilidad funcional, como sintesis de las dos anteriores, consiste en la
optimizacién del recurso humano, mediante su asignacion en tareas diferentes de
acuerdo con los requerimientos del proceso productivo, la cual se hace posible gracias
a la polivalencia del personal y de los equipos, incluyendo los préstamos de personal a

nivel interno de la empresa o entre empresas de la misma rama industrial.

El éxito de esta forma de flexibilidad hace imperativo un esfuerzo especial en materia de
formacion inicial y permanente, asi como en la flexibilizacion de las formas
organizativas y de gestion. Es comun encontrarla asociada a férmulas también flexibles
en materia de remuneraciones, como una forma de reflejar los resultados de la gestion

productiva en los salarios.

“En esencia, las diferentes flexibilidades consisten en sustituir la rigidez del contrato de
trabajo, mediante diversos mecanismos cuya funcion es trasladar el vinculo laboral con
el trabajador a otra empresa o patrono, tales como la figura del proveedor o la sociedad
de trabajo temporal que emplea las personas necesarias a la produccion, los contratos
mercantiles entre el trabajador independiente y su antiguo empleador, con una doble

finalidad: por un lado, liberarse del riesgo representado en las variaciones del mercado,
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y por el otro, evitar el costo que significa las indemnizaciones y prestaciones que deben

pagarse al trabajador con ocasién del la terminacion unilateral del contrato de trabajo”.*?

En el caso del salario, la flexibilidad es vista por las empresas como un elemento
motivador, el cual se expresa como vinculacion del salario al desempefio, que se
manifiesta en diversas formas, incluyendo el salario compensado por un correctivo
ligado a la cantidad producida por el trabajador o bonos ligados a los resultados

obtenidos.

Estas modalidades se combinaran de acuerdo con las caracteristicas particulares de
cada relacion patrono-laboral y su resultado dependera de la historia y comportamiento
de esas relaciones, de sus estructuras de representacion y del grado de conocimiento

de las partes, acerca de la magnitud y complejidad de los cambios en curso.

Aun cuando, desde la perspectiva de la administracion de los recursos humanos, estas
formas de nuevo reaacionamiento obrero patronal es visto favorablemente, desde la
vision de los asalariados, especialmente sindicalizados, es evidente que este tipo de
flexibilizacién acarrea consecuencias nefastas para la clase trabajadora, nugatorias de
los principios y conquistas mas importantes del derecho del trabajo y de la seguridad
social, por lo que se han visto obligados a exigir a los gobiernos establecer estrictas
limitaciones, a fin de preservar las garantias del hecho social trabajo como derecho

fundamental de la persona humana.

32 \on Potobsky, Geraldo. La normatividad laboral frente a la reestructuracion, el desarrollo y la globalizacion
de la economia, pag. 27.
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CAPITULO IV

4. Cobertura del seguro social en Guatemala

La seguridad social puede ser considerada como una de las necesidades
fundamentales de los ciudadanos y esta presente en multiples formas en los procesos
de desarrollo de las sociedades. Es notable que muchos elementos de las estructuras
sociales, incluso desde sus formas ancestrales, fueron concebidos primordialmente
para tratar los riesgos de la sobrevivencia diaria ya que desde épocas remotas han
existido en los hombres, los sentimientos innatos de solidaridad y ayuda mutua, asi
como la inquietud de encontrar la mejor forma de lograr una convivencia humana,

regulada por un derecho de justicia social.

Si bien en Guatemala no se habld seriamente de seguridad social sino hasta casi
mediados del siglo veinte, en el afio de 1906 se registra un adelanto que significé el
Decreto 669, emitido el 21 de noviembre de aquel afio, el cual contenia la Ley
Protectora de Obreros Sobre Accidentes de Trabajo, la cual constituyé una interesante

anticipacion de la futura prevision social, hoy dia ampliamente difundida.

Para inicios de 1944 se encontraba vigente la Constitucion de la Republica de 1879
(derogada por el Decreto Numero 18 de la Junta Revolucionaria de Gobierno el 28 de
noviembre de aquel afio). El articulo 16 constitucional, reformado en 1935, atribuia
como funcion del Estado el fomento de la prevision y asistencia sociales mas aun no se

hablaba de seguridad social.
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“El adelanto mas significativo en materia de seguridad social tiene lugar hasta después
de la Revolucién de octubre de 1944, con la cual se puso fin a la época de dictadura del
General Jorge Ubico y se vislumbrd una apertura democratica, que sirvio de plataforma
para la implementacion de instituciones ya vigentes en otras latitudes y largamente

afioradas en el pais”.*®

También se encuentra un gran avance en la cobertura social de los guatemaltecos en la
Constitucion Politica de la Republica de 1945, la cual, siguiendo la linea de un
constitucionalismo social, incluye en su texto los primeros esbozos de los derechos
sociales en el pais, por eso es que se ha dicho que la seguridad social fue uno de los
logros de la revolucion de octubre; aunque dicho texto constitucional no creaba un
sistema de seguridad social como tal sino un seguro social, que se encuentra regulado
en su Articulo 63 cuyo texto dice: “Se establece el seguro social obligatorio. La ley
regulard sus alcances, extension y la forma en que debe ser puesto en vigor.
Comprendera por lo menos seguros contra la invalidez, vejez, muerte, enfermedad y
accidentes de trabajo. Al pago de la prima del seguro contribuiran los patronos, los

obreros y el Estado”.

Para hacer funcionar el seguro social, en 1946 se crea el Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social —IGSS- con la emisidén del Decreto 295 del Congreso de la Republica,
Ley Organica del Instituto Guatemalteco De Seguridad Social, otorgandole al IGSS el

caracter de 6rgano rector de la seguridad social en el pais.

% Valenzuela Herrera, Augusto. Seguridad social en Guatemala, pag. 8.
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Es hasta la promulgacion y vigencia de la actual Constitucién Politica de la Republica
de Guatemala que se afianza la seguridad social guatemalteca y ya no se habla de
seguro social sino del régimen instituido como funcidn publica, en forma nacional,
unitaria y obligatoria, cuya aplicacion corresponde al Instituto Guatemalteco de

Seguridad Social de acuerdo al Articulo 100.

El Instituto Guatemalteco de Seguridad Social es una entidad autonoma, de derecho
publico, con personalidad juridica, patrimonio y funciones propias, capaz de ejercer
derechos y contraer obligaciones, que de acuerdo al Articulo 1 de su ley organica su
finalidad es: “aplicar en beneficio del Pueblo de Guatemala y con fundamento en la
Constitucion Politica de la Republica, un régimen nacional, unitario y obligatorio de

Seguridad Social de conformidad con el sistema de proteccion minima”.

A este Instituto le corresponde llevar a la préactica la funcion de un sistema de seguridad
social y, para ello, la Constitucion Politica de la Republica y las leyes le han concedido

todas las facultades necesarias para cumplir con tan noble cometido.

En sus inicios, el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social contaba con un programa
materno-infantil y otro programa para accidentes laborales Unicamente en la capital,
hasta que en el afio de 1956 se habia extendido ya a diez de los veintidos

departamentos del Pais.

En diciembre de 1947, la Junta Directiva aprobé el Reglamento sobre Proteccion

Relativa a Accidentes de Trabajo. Este programa se inici6 en Guatemala en enero de
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1948. En 1949, el IGSS extendio y amplié su proteccidn al accidente comun, de causas
y condiciones similares al de accidente de trabajo y, los concentré en un solo programa:
Programa de Proteccion a los Accidentes en General, el cual hasta en 1978 se extendi6

a todos los departamentos del pais.

El programa sobre Proteccion Materno-Infantil se inici6 en mayo de 1953, empezando
por el departamento de Guatemala, a cuyos beneficios tenia derecho la mujer
trabajadora afiliada, la esposa o conviviente del trabajador afiliado, los hijos de afiliados
y beneficiarios. El programa de Proteccion a la Enfermedad y Maternidad se inicio en

1968.

“Poco a poco fue ampliando la cobertura territorial asi como sus servicios, los cuales,
ademas de la maternidad y accidentes, se extendieron hacia las enfermedades
especificas e invalidez. Para 1957 sus servicios cubrian a 255,548 personas (...) el
39% de la poblacion econdmicamente activa de la region donde operaba. Hacia 1997,

el IGSS ya contaba con 23 hospitales con 2,064 camas, asf como 29 consultorios”.>*

El programa de proteccidén a la Invalidez, Vejez y Sobrevivencia se aprob6 en 1977,
este programa incluyé ademas de los trabajadores particulares, a los trabajadores del
Estado pagados en planilla afiliados al regimen del Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social. En 1988 se dicta el Decreto que regula actualmente las clases pasivas del

Estado.

% Ibid, pag. 10.
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El Centro de Atencion Médica Integral para pensionados — CAMIP- fue instituido por la
Constitucion Politica vigente desde 1986, el mismo comprende la cobertura gratuita del
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social en atencion de salud a las personas que
tengan derecho a recibir del Estado jubilacion o pensiones, de conformidad con la Ley

de Clases Pasivas.

El Instituto Guatemalteco de Seguridad Social se encuentra organizado sobre la base
de tres 6rganos superiores: la Junta Directiva, la Gerencia y el Consejo Técnico.
Cuenta también con otras dependencias administrativas que le permiten cumplir con

sus funciones.

La Junta Directiva constituye el 6rgano supremo, estd integrada por seis miembros
titulares y seis suplentes, integrandose de manera que se encuentren representados los

empleadores, el Estado y los trabajadores.

La Gerencia esta integrada por un gerente (titular de la gerencia), nombrado por la
Junta Directiva y, uno 0 mas subgerentes que se encuentran subordinados al gerente,
los cuales lo sustituyen en caso de ausencia. La gerencia es el 6rgano ejecutivo del
Instituto, le corresponde la administracion y gobierno de éste asi como la ejecucion de
las decisiones tomadas por la Junta Directiva. El Gerente ostenta la representacion
legal del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, misma que puede delegar total o
parcialmente en los subgerentes y mandatarios judiciales. Para administrar y gobernar
cuenta con el apoyo de seis direcciones generales, las cuales, a su vez estan

integradas por departamentos, divisiones y secciones.
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El Consejo Técnico se encuentra integrado por un equipo de asesores que ejercen
funciones consultivas, emitiendo juicios apegados a la técnica de su ciencia. Los
miembros del consejo técnico son nombrados por el Gerente, con la anuencia de por lo
menos cuatro miembros de la Junta Directiva y a €l someten dictdmenes relacionados
con la calidad de funcionamiento del Instituto y propuestas de mejoramiento. De
acuerdo con sus objetivos, contribuye con la Junta Directiva y la Gerencia rindiendo

informes Utiles a aquellos para resolver problemas de orden técnico.

“Para la correcta aplicacion de la Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social en cuanto al funcionamiento interno de éste y los beneficios que son otorgados
por el régimen, la Junta Directiva del Instituto dicta, a propuesta del Gerente, los
reglamentos necesarios para normar tales cuestiones. Las reglamentaciones se
encuentran contenidas en Acuerdos de la Junta Directiva que son publicados en el

Diario Oficial y son de aplicacién general”.*®

La dinamica del régimen de seguridad social va desenvolviéndose en torno a las
funciones de la Junta Directiva, intimamente relacionadas con las de la Gerencia. Los
procedimientos administrativos originados por la prestacién de los beneficios contenidos
en los programas del régimen de seguridad social son tramitados ante la gerencia y la
Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social y su revision judicial

corresponde a los Juzgados de Trabajo y Prevision Social conforme a la ley.

% Ibid, pag. 11.
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Para su adecuado funcionamiento, el régimen de seguridad social guatemalteco es
nacional, unitario y obligatorio, para lo cual el Estado, los empleadores y los

trabajadores cubiertos por el régimen tienen obligacion de contribuir a financiarlo.

El Articulo 38 de la Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
determina precisamente ello: “El régimen de Seguridad Social debe financiarse asi:
“Durante todo el tiempo en que solo se extienda y beneficie a la clase trabajadora, por
el método de triple contribucidn a base de las cuotas obligatorias de los trabajadores, de

los patronos y del Estado”.

Cada programa brindado por el régimen tiene su propia regulacion con relacion al
aporte que cada sector debe hacer para el financiamiento de las prestaciones. La Ley
citada establece un promedio de contribuciones para cada sector. Al Estado le
demanda el 25%, a los trabajadores 25% y a los patronos 50%; la misma ley aclara
que, atendiendo a la necesidad de los beneficiarios y su capacidad contributiva, estas

proporciones pueden ser variadas.

Con relacion a este punto, el Articulo 28 de la Ley Orgéanica del Instituto Guatemalteco
de Seguridad Social establece: “El régimen de Seguridad Social comprende proteccién
y beneficios en caso de que ocurran los siguientes riesgos de caracter social:
a) Accidentes de trabajo y enfermedades profesionales; b) Maternidad; c)
Enfermedades generales; d) Invalidez; e) Orfandad; f) Viudedad; g) Vejez; h) Muerte; e

i) Los demas que los reglamentos determinen.”
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A partir de este mandato legal, el régimen de seguridad social guatemalteco cubre las
areas de servicios de salud, en donde se lleva a cabo la promocion de la salud, la lucha
contra las enfermedades, la atencidn a los accidentes y sus consecuencias, asi como la
proteccion a la maternidad; mientras que en el area de servicios pensionales se atiende
la proteccion en caso de invalidez y vejez, ademas del amparo de las necesidades

creadas por la muerte.

El programa de Invalidez, Vejez y Sobrevivencia —IVS- se encuentra regulado por medio
del Reglamento Sobre Proteccion Relativa a Invalidez, Vejez y Sobrevivencia contenido

en el Acuerdo 788 de la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social.

Con este programa se beneficia a los trabajadores de patronos particulares, incluidos
los trabajadores de empresas descentralizadas del Estado y de trabajadores del Estado
pagados por planilla, asi como a los afiliados al régimen que rednan los requisitos

especificos que el reglamento contiene para cada prestacion.

La proteccidbn de este programa se traduce en prestaciones econdmico-dinerarias
pagadas por meses vencidos al asegurado o sus sobrevivientes para subsanar los
dafios que ocasiona el acaecimiento de los riesgos que cubre, que son la invalidez, la

vejez o la muerte.

Para recibir la pension por invalidez, el asegurado debera ser declarado invalido o
incapacitado para trabajar conforme a los examenes y estudios practicados por los

meédicos del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social. El derecho a la pension
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comienza a computarse a partir de la fecha que se fije como primer dia de invalidez.
Asimismo, el Reglamento regula que, atendiendo a su edad, el asegurado debe tener
un minimo de contribuciones mensuales al programa acreditadas dentro de cierto

periodo anterior al primer dia de invalidez.

La pension por vejez corresponde a aquellos asegurados que, pasada determinada
edad, ya no se encuentran empleados. Para tener derecho a la pension por vejez, es
necesario que el asegurado haya pagado, como minimo, ciento ochenta contribuciones
mensuales al programa; asimismo, haber cumplido la edad minima que le corresponda

de acuerdo a las edades y fechas que establece el Articulo 17 del reglamento.

Cuando acontece la muerte de un afiliado al programa de Invalidez, Vejez y
Sobrevivencia, sus beneficiarios pueden acceder a lo siguientes servicios: a) una cuota
mortuoria que sirven para los gastos de entierro y b) una pension por sobrevivencia
para la viuda o conviviente, los huérfanos u otros sobrevivientes como los padres

cuando se pruebe que dependian econémicamente del causante.

El Articulo 22 del Reglamento de la Ley Organica del Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social indica que el derecho a la cuota para gastos de entierro se adquiere
cuando el afiliado tenga acreditados por lo menos dos meses de contribucion al
programa en los Ultimos seis meses anteriores a su muerte y se le prestara siempre que

no tenga el mismo derecho a causa de otra prestacion.
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También tienen derecho a recibir la cuota mortuoria quienes hubieren tenido derecho a
pension de invalidez o vejez conforme los requisitos del Reglamento o bien, quienes ya

hubiesen sido pensionados por invalidez, vejez o sobrevivencia.

Por otro lado, segun lo indica el Acuerdo 466 de la Junta Directiva del Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social, los afiliados tienen proteccién ante una enfermedad
o la maternidad. Asi, el Articulo 17 regula que en caso de enfermedad, tienen derecho a
la proteccion brindada los trabajadores afiliados, el trabajador que se encuentre
desempleado o con licencia sin goce de salario, cuando haya prestado al programa
cuatro contribuciones, al menos, dentro de los seis meses inmediatos anteriores a la
fecha de aparicion de la enfermedad, siempre que haga la solicitud dentro de los

primeros dos meses de desempleo o licencia.

También se encuentran cubiertos los hijos del afiliado o del que se encuentre en

periodo de desempleo o licencia que sean menores de cinco afos.

Para el caso de maternidad de acuerdo con el Articulo 18 del Acuerdo 466, tienen
derecho a los servicios del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social la trabajadora
afiliada, la esposa del trabajador afiliado o la mujer cuya unién de hecho haya sido
debidamente legalizada, o en su defecto, la compafiera que cumpla con los requisitos
especificos establecidos en el reglamento respectivo, la trabajadora que se encuentre
desempleada o la esposa o compariera del trabajador que se encuentre desempleado,

siempre que la pérdida del empleo haya ocurrido durante el embarazo de la mujer; la
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esposa o compafiera del afiliado fallecido, que se encuentre en estado de embarazo en

la fecha del fallecimiento de éste.

En términos generales, los beneficios brindados por el programa se traducen en
prestaciones en servicio y prestaciones en dinero. Siendo las primeras las que brinda el
programa incluyendo la asistencia médica que consiste en el conjunto de examenes,
investigaciones, tratamientos, prescripciones intervenciones médico quirdrgicas y otras
actividades que correspondan a los programas de prestaciones del Instituto que sean
necesarios para promover, conservar, mejorar o restaurar el estado de salud, prevenir
especificamente las enfermedades, y mantener y restablecer la capacidad de trabajo de

la poblacion, tal como lo regula el Articulo 1 del Acuerdo 466 Junta Directiva.

Este servicio brinda, tanto en casos de enfermedad como de maternidad, asistencia
meédico-quirargica general y especializada, asistencia odontolégica, servicios
farmacéuticos, rehabilitacion y suministro de equipo ortopédico y protésico, examenes
radiolégicos, de laboratorio y demas evaluaciones accesorias, trabajo social, transporte,

hospedaje y alimentacion.

Las prestaciones en dinero que brinda el programa de Enfermedad y Maternidad
constituyen subsidios aportados por el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social a
aguellos trabajadores que se encuentran incapacitados temporalmente para trabajar a
causa de una enfermedad o de la maternidad, siempre y cuando reunan los requisitos
establecidos por los Reglamentos emitidos por la Junta Directiva del Instituto para optar

al beneficio.
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“Existe pues un subsidio por enfermedad que se concede Unicamente a los trabajadores
afiliados que tienen acreditadas tres contribuciones dentro de los seis meses inmediatos
anteriores a aquel en que ha iniciado la enfermedad. El subsidio es otorgado a partir
del cuarto dia de incapacidad hasta por veintiséis semanas por una enfermedad
prorrogable por trece semanas mas atendiendo a la clase de enfermedad y el dictamen
del médico del Instituto. El subsidio por maternidad se presta Unicamente a las
trabajadoras afiliadas que han contribuido en tres periodos dentro de los uUltimos seis
meses inmediatos anteriores a la fecha en que se inicie el reposo prenatal, adn si no
hacen uso de la asistencia médica brindada por el Instituto. El subsidio por maternidad
equivale al cien por ciento del salario base de la afiliada y se paga durante treinta dias
antes de la fecha probable del parto (certificada por médico del Instituto) y durante los
cincuenta y cuatro dias siguientes a éste; la prestacion del subsidio estad supeditada a

que la afiliada se abstenga de realizar cualquier actividad remunerada”.*®

La proteccion relativa a accidentes se encuentra regulada en el Acuerdo 1002 de la
Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social el cual es el Reglamento
sobre proteccion relativa a accidentes, donde se establece que tienen derecho a recibir
los beneficios que otorga tanto los afiliados como sus parientes, entre los cuales se
encuentra la esposa o0 mujer con quien el afiliado viva en union de hecho legalmente
reconocida, o bien, la mujer con quien, sin estar unido ni casado, el afiliado haya
convivido durante el afio anterior al accidente y que sea econd0micamente dependiente

de él; y los hijos del afiliado que sean menores de cinco afios de edad; este programa,

% Ibid, pag. 17.
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al igual que en el caso de enfermedad y maternidad, incluye prestaciones en servicios y

prestaciones en dinero.

4.1. Limitaciones en la cobertura del Instituto Guatemalteco de Seguridad

Social

En Guatemala, las acciones en materia de seguridad social, tanto la parte provisional
como la relacionada con la prestacion de servicio de salud, no son responsabilidad de
una unica institucion o sector. Las acciones de prevision social son desarrolladas
fundamentalmente por el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, mientras que las
de salud se encargan primordialmente el Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social, mientras que complementariamente las realiza el Ministerio de Trabajo y

Prevision Social.

La evolucién de la seguridad social y de las instituciones responsables de aplicarla en
Guatemala hasta ahora no han podido llenar las expectativas y exigencias de la
poblacién y demuestran desde hace algun tiempo, una sensible necesidad de reformay
modernizacién. De alli que la pregunta ya no es, si es necesario reformar los sistemas,

sino cOmo y en qué plazo.

El Instituto Guatemalteco de Seguridad Social enfrenta en la actualidad muchas criticas
en relacion a la prestacion de servicios ya que los usuarios tienen que esperar varias
horas para ser atendidos en un servicio de emergencia, tampoco se brinda un

diagnéstico en tiempo por no practicar una evaluacién consiente o ante el tedioso
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papeleo que conlleva practicar determinados examenes de laboratorio, ya que si son
realizados por la propia institucidon nunca suelen ser fiables lo que lleva al desperdicio
de recursos y asi se podria seguir mencionando problemas que afronta esta institucion
debido, en su mayoria, a la falta de presupuesto. Todo esto ha provocado una serie de
protestas lo que ha generado la intervencion en el asunto de la Procuraduria de
Derechos Humanos debido a la corrupcion y malversacion de fondos que ha enfrentado

la seguridad social en Guatemala en los altimos afos.

Una de las principales criticas realizadas en contra de esta institucibn es que
virtualmente la totalidad de la poblacion econdémicamente activa cubierta por el
Instituto Guatemalteco de Seguridad Sociales esta en el sector formal, asalariado y
predominantemente urbano o en &reas rurales con alta proporcion de asalariados
en actividades agricolas importantes, por lo que la mayoria de la fuerza laboral
informal no se encuentra cubierta por la seguridad social, a lo cual se suma que mas
de la mitad de los departamentos, no tienen cobertura de enfermedad, maternidad y
accidentes, debido a que son los menos desarrollados, mas rurales y aislados con
concentracion de poblacion indigena no incorporada a la produccion, teniendo como
resultado que la mayoria de los nifios mayores de 5 afios y las mujeres no estan
cubiertos, determinando que el 63% de la poblacion que es pobre tampoco esta
cubierta. Pero, ademas de estas barreras de cobertura, existen problemas
administrativos y de financiamiento que impiden la extension de la cobertura, de ahi
gue una de las tareas pendientes de dicha institucion sea extender la cobertura
poblacional, tanto en salud como en pensiones, eliminar los obstaculos institucionales

y disefar vias especiales para la incorporacion de los grupos sociales y regiones que
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no cuentan con seguridad social.

El Estado de Guatemala ha jugado un papel negativo en la seguridad social
principalmente porque no ha contribuido regularmente como empleador y tercera
parte, lo que se traduce en una enorme deuda, de igual manera ha obligado al seguro
social a depositar sus fondos en la banca central sin indexar el capital principal y sin
pagar interés o pagandolo pero con tasas reales negativas o ha forzado al seguro

social a invertir casi todas sus reservas en papeles publicos sin valor.

“‘El Estado en Guatemala ha jugado un papel negativo en la seguridad social de
varias formas:(@) nho ha pagado su aporte como Estado al IGSS y tampoco la
mayor parte del tiempo su contribuciéon como empleador (adeudando mas de un mil
millones de Quetzales); (b) le ha cargado a EMA la atencion de las clases pasivas del
Estado sin pagar nada por estos servicios; (c) ha exonerado a las universidades y a
las bonificaciones incentivos a los trabajadores del pago de sus contribuciones al
IGSS; y (d) obligb en 1986-1991 a depositar casi el 100% de la inversion del IGSS
en el Banco Central sin indexacion del principal y con tasas de rendimiento reales

negativas”.®’

Es por tanto necesario un cambio drastico en el papel estatal, cualquiera que sea el
tipo de reforma que se adopte, para que ésta pueda funcionar y tener éxito. Los
aportes estatales deben usarse para extender la cobertura a los sectores de bajos

ingresos y pobres.

37 Mesa Lago, Carmelo. La seguridad social en Guatemala: diagnostico y propuesta de reforma, pag. 104.
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CAPITULO V

5. La seguridad social en la politica fiscal del Estado guatemalteco en la

actualidad

La seguridad social y en general el bienestar de los trabajadores y sus familiares que
antes se tenian como fines, ahora en algunas situaciones, son sélo funciones
subordinadas a la competitividad por cuanto los modelos de produccién inquieren en el
incremento del rendimiento, modificando jornadas laborales y la idea primigenia de
seguridad industrial, hechos que de una manera u otra, influyen en el fin dltimo del
concepto y principios de la seguridad social que es garantizar el derecho humano a la
salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios
sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo. Esto ha llevado a que cada
nacion se organice con el objeto de configurar variados modelos al servicio de este

objetivo.

La existencia de mas de 6 millones de personas en situacion de pobreza en Guatemala,
junto con el nuevo panorama econdémico global, plantean significativos desafios a futuro
para el fortalecimiento del sistema de proteccion social y al crecimiento econémico
sustentado en una economia con fundamentos sanos. Los escasos resultados en
materia de reduccion de la pobreza entre 1998 y 2000, afectados por un panorama

econdmico internacional adverso, muestran la relevancia de esta tarea.
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Para hacer frente a los nuevos desafios, el sistema de proteccion social en Guatemala
debera enfrentar un proceso de modernizaciéon e implementacién de un nuevo orden
institucional. Los esfuerzos de las redes de proteccion deberan ser coordinados y
administrados de forma mas eficiente y en una institucionalidad flexible y mas
descentralizada que permita este objetivo. El levantamiento de la informacion y la
posterior creacion de un sistema de informacion de proteccién social deberan ser
pilares fundamentales que junto con una nueva institucionalidad publica para las
politicas de proteccion social permitiran construir y consolidar un nuevo orden social en

el pais.

En una economia sana la politica fiscal financia en forma equilibrada y sostenida el
desarrollo de los sistemas de proteccion social. Estos son fuertemente mas
demandados, al menos el sistema basico de proteccidn social, cuando existen
contracciones de la actividad econdmica. De aqui la necesidad de tener una politica
fiscal contraciclica para potenciar, entre otras medidas de politica econdémica, los

sistemas de proteccién social en tiempos de crisis.

En Guatemala el desarrollo y financiamiento estable de las politicas sociales y del
sistema de proteccion social ha sido uno de los objetivos principales de la politica fiscal
durante los ultimos afos. La reduccion de la pobreza e indigencia, la politica de
igualdad de oportunidades y la lucha contra las inequidades han sido los principales
ejes de la politica social, lo cual no necesariamente ha significado progresos en esta

materia, por lo que la pobreza aun es una realidad y los pobres continGan con
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necesidades basicas insatisfechas y siendo vulnerables a riesgos de reducciones

drasticas en sus ingresos.

Aunque un alto porcentaje de los trabajadores dependientes estan cubiertos por todos
los programas de la red de proteccion social, no sucede o mismo con los trabajadores
independientes, que dependeran de su proteccion de la red de hospitales publicos o

bien, de acuerdo a sus posibilidades, los centros de asistencia y seguros privados.

En este sentido, tanto los sistemas contributivos como los no contributivos presentan
distintos requisitos, en especial de evaluaciones socioecondmicas para los sistemas no
contributivos. Los sectores informales, trabajadores familiares, temporales e
independientes tienen un sistema de proteccion social inferior que los trabajadores
dependientes, lo que se explica, entre otros factores, por las caracteristicas de la

poblacién y del mercado del trabajo en el momento de origen de estos programas.

Un desafio que se plantea hacia futuro en este contexto, es la evaluacién de

modificaciones o redisefios para enfrentar la situacion de estos grupos poblacionales.

5.1. El sistema de proteccion social y su efecto distributivo

El estancamiento en la distribucion del ingreso ha provocado una importante discusion
respecto de las distintas herramientas con que cuenta la sociedad para hacer frente a
un problema de esta magnitud y que cuestiona en forma permanente el funcionamiento

del modelo economico y social. En este contexto, proporcionar igualdad de
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oportunidades a la poblacion de modo que no existan limitaciones a priori para que
cualquier individuo en base a su esfuerzo logre insertarse y desarrollarse socialmente,
acceder al mercado laboral y al consumo de bienes y servicios, es la principal tarea de

justicia social que enfrenta un sistema de proteccion social.

En este contexto, la politica social se convierte en una herramienta para mejorar la
distribucion del ingreso, por lo que los subsidios monetarios del Estado se encuentran
altamente focalizados en los grupos sociales de bajos ingresos. Es por esta razén que
al incluir las transferencias monetarias que realiza el sector publico se observa una

mejoria en la distribucion del ingreso.

El mayor impacto de la politica social sobre la equidad se produce a través de la
provision de bienes como la educacion y la salud, para lo cual los programas sociales
deben ser focalizados, para que la distribucion del ingreso mejore significativamente y

tenga incidencia en los sectores mas vulnerables de la sociedad.

“Numerosos estudios han destacado la incidencia positiva del gasto social, en especial
educaciéon y salud, en la distribucion del ingreso, ya que ademas de contribuir en la
reduccion de la pobreza, contribuye a mejorar en el mediano plazo la distribucion del
ingreso al elevar el capital humano de las personas pobres. No ocurriria asi con otro

tipo de medidas redistributivas que si bien tienen impacto en el corto plazo no conducen
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a una mejora permanente en la distribucidon de ingresos pues no generan una mayor

igualdad de oportunidades en el mercado laboral ni socialmente”.*®

En sintesis, si bien la distribucibn de los ingresos autbnomos se mantiene
practicamente sin variacion, se encuentra un efecto progresivo de las politicas sociales
en la busqueda de disminuir la pobreza, lo que se produce esencialmente por la

focalizacion de los subsidios de salud, educacion y los subsidios monetarios.

5.2. Rol de la politica fiscal en el desarrollo de la institucionalidad de la politica

social

La politica fiscal, en conjunto con la politica monetaria y cambiaria, desempefia un
papel crucial en la generacién de las condiciones para el crecimiento econémico del
pais, siendo el crecimiento un pilar fundamental para alcanzar un nuevo nivel de

desarrollo.

En particular, la politica fiscal favorece el crecimiento econdémico por medio de su rol
estabilizador de corto plazo y por medio del compromiso de sostenibilidad en el largo
plazo. Esto se potencia, entre otros factores, mediante la generacion de espacios para
la iniciativa productiva de los privados y la creacion de bases estructurales y

regulatorias adecuadas.

% Arellano, José Pablo. Politicas sociales y desarrollo, pag. 92.
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En este marco, caben las politicas de fomento de la competitividad de la economia en
general, la generacion de mayor competencia en los mercados, la profundizacién del
mercado de capitales, el desarrollo exportador, la masificacion de nuevas tecnologias,

entre otras.

Paralelamente, la politica fiscal cumple un rol preponderante en lo que se refiere al
financiamiento del gasto social, como forma complementaria al desarrollo econémico,
por lo que el Estado, junto con los privados, tiene una responsabilidad en el desarrollo
social y cultural del pais a través del apoyo a la generacion de mayores oportunidades
para las personas y la construccion de una red de proteccion social, especialmente para
los que no tienen acceso adecuado a los bienes y servicios basicos y se encuentran
mas marginados, de ello se deduce que en esta linea estan incluidas, entre otras, las
politicas sociales sectoriales de educacién, salud, vivienda y prevision, las politicas
sociales transversales, tales como el desarrollo pleno de la mujer, de los nifios en riesgo

social y la erradicacién de la pobreza.

Es clave que la politica fiscal otorgue un financiamiento estable para el desarrollo de
estas politicas de una manera permanente y eficaz, velando por el aumento de la
eficiencia del gasto publico y del impacto de los distintos programas en la poblacion
beneficiaria; Sin embargo, la responsabilidad de la politica fiscal no se agota en los
roles de estabilidad macroeconomica y financiamiento estable del sistema de proteccion
social, por el contrario, ella participa activamente en el desarrollo e implementacion de

la institucionalidad publica en la que operan las politicas y programas sociales.
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En otras palabras, la politica fiscal no es neutra respecto de la institucionalidad de la
proteccion social que se genera como consecuencia de su accionar, por eso la politica
fiscal no sélo se ha preocupado de establecer los marcos presupuestarios en los cuales
desarrollar un régimen de garantias en salud, sino que, con igual importancia, esta
participando en la definicibn de los lineamientos basicos respecto del modelo de
atencion de salud deseado. Esto se traduce en un sinnimero de decisiones respecto
del fortalecimiento de la institucionalidad de la atencion primaria, el mejoramiento de la
gestion hospitalaria, la implementacion de un sistema de remuneraciones ligado al

desemperio de los funcionarios y el desarrollo de metas sanitarias, entre otros aspectos.

En el caso del actual gobierno, su sistema solidario ha apostado por la creacion de un
nuevo sistema de proteccidn social para enfrentar la pobreza extrema, desde una
perspectiva integral que va mas alla de la simple entrega de recursos para su
operacion. En efecto, a través de su red nacional, el sistema solidario supone un rol
activo del Estado en la identificacion de las familias mas necesitadas con el objeto que
los beneficios, subsidios y prestaciones publicas lleguen efectivamente a los que mas lo
requieren. Ello implica, ademas, la busqueda de una articulacion de las redes y
servicios sociales del gobierno y de la oferta publica para los mas pobres, de modo que
sea posible atender las necesidades especificas de cada familia, mediante un trabajo

directo y personalizado con cada una de ellas.

Aunque en la doctrina y el fundamento politico de esta politica social del gobierno, se
ha evidenciado que en la practica se ha vuelto un instrumento electoral, impregnado de

corrupcion y malos manejos, lo cual han evitado que la incidencia planteada en el plano
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de los objetivos del programa no se cumplan, sin embargo, el discurso oficial reitera
continuamente esa vision de solidaridad integral que fundamenta a la propuesta

solidaria.

Es de recordar que la optimizacion del uso de los recursos fiscales no es independiente
de la institucionalidad que exista, ya que esta Ultima, la mayoria de las veces,
condiciona la eficiencia del gasto publico de los programas sociales. En el presente
caso, la tendencia demuestra que aun cuando el gobierno canalice millones de
Quetzales para estos programas de solidaridad su incidencia en la lucha contra la

pobreza y el fortalecimiento de la seguridad social seran minimas.

5.3. Avances y desafios

La institucionalidad social existente en la actualidad es la consecuencia de un conjunto
de factores, entre los que se cuentan los principios fundacionales del Estado moderno,
las reformas estructurales de las décadas pasadas y las politicas fiscales

implementadas en los dltimos afios.

Las bases institucionales del Estado guatemalteco han permitido constituir un aparato
publico amplio, estable y funcional a las prioridades gubernamentales, aunque esta
actividad estatal no siempre ha abordado tareas basicas en areas como educacion,

salud, vivienda, prevision y proteccion social.
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La evolucion del desarrollo estatal ha significado un giro en el tipo de desarrollo de la
actividad publica. Ello se ha traducido principalmente en una reduccion significativa de
las funciones del Estado y una redefinicion de roles con el sector privado,
especialmente drastico en el ambito de la prestacion de servicios sociales. Junto con
ello, el proceso de ajuste fiscal de los anos 80’s implicd un duro aprendizaje de la

importancia del control de gasto publico y de la disciplina fiscal.

Los desafios actualmente planteados van en la linea de la asignacion eficiente de los
recursos fiscales en los programas publicos y sociales desde el punto de vista
microecondmico. En este contexto, existe consenso en que la responsabilidad de la
autoridad financiera del sector publico no es soOlo gastar bajo una restriccion
presupuestaria, sino que gastar en forma eficiente. Para ello es importante reconocer
que las propias normas sobre administracion financiera ejercen una influencia

determinante sobre la gestidn de las instituciones publicas.

La forma en que se entregan los recursos y, las responsabilidades y compromisos que
ligan a la autoridad financiera con los érganos gestores, determinan en gran medida la

eficiencia global en la asignacion y uso de los fondos publicos.

“Por otra parte, la suma de prestaciones y programas individuales no necesariamente
constituye un sistema de proteccion social. Este es un problema que también presenta
la mayoria de los paises latinoamericanos, lo que se debe, entre otros factores, a la
falta de una institucionalidad compartida, de una red de informacion que vincule

ventanillas de acceso, de una coordinacion organizacional mas profunda y, de criterios
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compartidos de elegibilidad. Estas carencias redundan en la duplicacién de funciones y
de costos administrativos que se traducen en ineficiencias del sistema. Las
prestaciones muchas veces se concentran y permanecen en los beneficiarios mas
conectados a la red social, con los consiguientes problemas de falta de cobertura en la
poblacién potencialmente beneficiaria que se encuentra mas marginada. Incluso mas
relevantes aun son las pérdidas de sinergia entre los distintos organismos por falta de

coordinacién en su accionar”.>®

Estos elementos también se manifiestan en Guatemala, con el agravante de que se ha
incrementado el déficit tributario, obligando al Estado a ampliar la deuda publica, sin
gue sea acomparfiada de reformas fiscales para aumentar la recaudacion tributaria y el

adecuado manejo de los fondos publicos.

Para mejorar lo anterior se requiere generar claras directrices, donde la politica fiscal
tiene un rol preponderante, especialmente en el tema de seguridad social, en donde la
alta dispersion institucional y programatica en la accién publica constituye un desafio a
abordar, donde la autoridad financiera del Estado puede y debe contribuir desde una
Optica integral y transversal respecto de las funciones que desempefian en la actualidad

los distintos ministerios, servicios y programas sociales.

En este contexto, esta la necesidad de fortalecer los pilares en los cuales se sustenta
un sistema basico de proteccidon social que sea coherente y de acceso informado para

los beneficiarios; que el foco de intervencion esté en la familia; que exista focalizacion

¥ Ibid, pag. 97.
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efectiva en los grupos mas necesitados; que se desarrollen mecanismos de seleccion y
condiciones de elegibilidad coherentes entre los diversos programas; y que exista una

institucionalidad del Estado adecuada y consistente para todo aquello.

En estas materias la politica fiscal tiene la responsabilidad de armonizar la mantencion
de los equilibrios fiscales junto con la generacibn de mayor protagonismo y

responsabilidad por parte de los servicios publicos.

La importancia creciente de la dimensiéon intertemporal de las finanzas publicas ha
implicado un aumento de la atencion hacia la evaluacion y administracion de los riesgos
fiscales asociados a los efectos de los activos y pasivos del sector publico sobre los

flujos futuros de ingresos y gastos.

Desde la perspectiva de la proteccion social, este tema tiene singular relevancia, ya que
si no se realiza una correcta prevision de los compromisos fiscales futuros, se corre el
riesgo de tener que sacrificar en un momento dado recursos destinados a fines sociales
para cubrir pasivos que van haciéndose efectivos y crecientes en el tiempo,
especialmente cuando el gobierno de la republica enfrenta demandas salariales de sus
trabajadores, cediendo a presiones que incluyen mejoras en los salarios y en los
servicios a los pensionados presentes y futuros, sin tomar en cuenta los efectos en el
presupuesto de ingresos. De ahi la importancia de considerar el manejo de los pasivos
contingentes como parte de los aspectos de mediano plazo de las politicas de

proteccion social.
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Por lo anterior, se debe tomar en cuenta que los distintos tipos de pasivos del sector
publico pueden ser clasificados segun el riesgo fiscal asociado en cada caso, de
acuerdo a dos dimensiones complementarias. La primera de ellas corresponde al
caracter explicito o implicito de los mismos y la segunda, a su condicion de pasivos

directos o contingentes.

Se entiende por caracter explicito de un pasivo el que éste se encuentre reconocido
contractual o legalmente. Por el contrario, hablamos de pasivos implicitos cuando lo que
impera es mas bien una obligacibn moral o una declaracion de objetivos, como por
ejemplo el compromiso de atender a los indigentes o carentes de prevision. La
clasificacion segun el caracter directo o contingente de los pasivos obedece a la
dependencia de un evento gatillador. Los pasivos directos se deben enfrentar siempre,
es decir, independientemente de la ocurrencia o no ocurrencia de un evento gatillador.
Los pasivos contingentes, por su parte, dependen de la ocurrencia de un determinado
evento, como por ejemplo la quiebra o insolvencia de una instituciéon financiera. En la
mayoria de los paises, los pasivos directos explicitos son comunmente reconocidos,
cuantificados y catalogados como pasivos. Ejemplos de ellos son la deuda publica
externa y los gastos establecidos en la Ley de Presupuestos. Por su parte, los pasivos
directos implicitos surgen, en la mayoria de los casos, como obligaciones del Estado
derivadas principalmente de politicas publicas de mediano plazo, encontrandose dentro

de esta categoria las pensiones asistenciales, en cuyo caso, existiendo una obligacion
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legal autodeterminada, el compromiso implicito del Estado es de caracter moral y social

para con los indigentes carentes de prevision”.*

Los pasivos contingentes implicitos no estan oficialmente reconocidos y pueden ser el
producto de objetivos politicos declarados o de presiones politicas de grupos de interés
existentes en un determinado momento. Ejemplos de este tipo de pasivos son el
rescate por parte del Estado de la banca privada ante una crisis financiera severa o el

caso de pasivos generados por la ayuda a victimas de desastres naturales.

‘Los pasivos contingentes explicitos, en tanto, corresponden a los que mas
comunmente se han denominado como pasivos contingentes propiamente tales. Ellos
estan explicitados de antemano por ley o contrato, pero la generacion del gasto
asociado y su magnitud dependen de que efectivamente suceda un evento
determinado. Ejemplos de dichos pasivos son el caso de la garantia estatal a los
depdsitos, garantia de ingresos minimos en concesiones y la garantia estatal de

pensiones minimas del sistema de pensiones administrado por el sector privado”.**

El aumento experimentado por este tipo de pasivos durante el ultimo tiempo se debe en
gran parte a la tendencia al cambio en el rol del Estado, que pasa de financiar y proveer
servicios directamente, a garantizar que el sector privado logre determinados
resultados, tales como la interconexion y el servicio eléctrico o la construccion vy

mantenimiento de carreteras.

“0 Arenas de Mesa, Ob. Cit; pag. 34.
“* 1bid.
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5.4. Desafios del sistema de proteccién social

En un panorama socio—econdmico en permanente evolucion, el sistema de proteccion
social debera evolucionar conjuntamente para permitir una eficiente cobertura de las
necesidades basicas de la poblacion en situacion de pobreza, asi como una
disminucién de su vulnerabilidad frente a los riesgos individuales que repercuten en sus
ingresos y frente a las fluctuaciones en la economia originadas tanto en factores

internos como externos.

El sistema de proteccion social se enfrenta asimismo a nuevos desafios como son, por
ejemplo, la transicion demogréafica y la incorporacion creciente de las mujeres al
mercado laboral. Este contexto, sumado a un incremento de la tasa de indigencia,
sugieren la necesidad de estudiar e implementar una nueva estrategia para que los
instrumentos y politicas disefiados para beneficio de la poblacién en extrema pobreza

puedan alcanzar el objetivo de entregar una red basica de proteccién social.

En este marco de referencia, el sistema de proteccidén social en Guatemala deberia
enfrentar un proceso de modernizacibn e implementacion de un nuevo orden
institucional. Los esfuerzos de las redes de proteccion deberan ser coordinados y
administrados de forma mas eficiente y en una institucionalidad flexible y mas

descentralizada que permita este objetivo.

El levantamiento de la informacion y la posterior creacion de un sistema de informacion

de proteccion social seran pilares fundamentales que junto con una nueva
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institucionalidad del Estado para las politicas de proteccién social son las claves que

permitiran construir y consolidar un nuevo orden social para Guatemala.

Los progresos en materia social en la década de los noventa y la primera del dos mil
diez, no fueron significativos, por lo que aun existen importantes tareas pendientes en
relacion a la superacion de la pobreza e indigencia. Esta realidad plantea hacia el futuro
enormes desafios que implicardn una nueva etapa en el desarrollo de las politicas
sociales, distintas a las realizadas en las dos décadas anteriores, que en gran medida

pasara por un redisefio institucional del sistema de proteccién social.

La reduccién de la pobreza y la igualdad de oportunidades es el principal desafio, para
lo que sera fundamental avanzar en la consolidacion y profundizacion de las reformas

implementadas en este periodo.

La modernizacién de la institucionalidad publica y su gestion sera esencial para
conseguir mejorar el proceso de asignacion de recursos, de modo de garantizar el
mejor uso de los recursos disponibles y llevar a cabo politicas de proteccion social

eficientes y responsables en su focalizacion, implementacién y financiamiento.

Uno de los principales desafios en materia de proteccion social consiste en un redisefo
institucional que fortalezca y ordene la institucionalidad estatal encargada del sistema
basico de proteccion social, lo cual debe tener como eje al Instituto Guatemalteco de

Seguridad Social en coordinacion con los ministerios del area social.
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Este redisefio debera contemplar una revision exhaustiva del conjunto de subsidios,
transferencias, fondos y programas de apoyo actualmente existentes, diferentes tanto
de las lineas centrales de los ministerios sectoriales (Educacion y Salud), como de los
programas contributivos del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, con el objeto
de desarrollar a partir de ellos un sistema de proteccion social bajo la responsabilidad

de una Unica institucion.

A nivel macro institucional implica concentrar en una institucion la administracion,
recursos y disefio de politicas de la red de proteccién social. A nivel micro, la atencién
de beneficiarios mediante este mecanismo permitira lograr una mayor integracion de
distintos ambitos de la accion publica, una simplificacion en el acceso a los beneficios al
eliminar dependencias y procesos innecesarios y una accion integrada que en una

perspectiva global mejore la focalizacién y eficiencia de la proteccién social.

El cumplimiento de los desafios futuros de reduccion de la indigencia dependera en
gran medida del ordenamiento institucional que determina como y donde se entregan
los beneficios, sumado a una especial preocupacién sobre cdmo estos instrumentos

llegan efectivamente a los beneficiarios.

Por eso es importante tener claro que un enfoque puro de oferta de instrumentos y
beneficios puede no ser suficiente para hacer frente al desafio de reducir la indigencia.
Un enfoque proactivo, en cambio, en busca de la demanda y los beneficiarios, puede

aumentar los grados de eficiencia de los instrumentos disefiados.

80



Esta dimension de busqueda de la demanda, necesariamente disefiada con un fuerte
componente local, debera ademas estar altamente coordinada desde el Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social, el cual constitucionalmente esta obligado a ampliar

la cobertura social a toda la poblacion guatemalteca.

Un segundo principio que deberia estudiarse en el disefio de un nuevo orden
institucional es el cambio de unidad o nucleo de focalizacion. La familia y no el
individuo, puede convertirse en la unidad de referencia para la focalizacién de la accién
publica. Este principio podria mejorar la focalizacion de la proteccion social al referirse a
un concepto de ingreso familiar que de cuenta de una realidad familiar determinada,
percibida como un conjunto global por el hecho de existir vinculos estrechos, y no como
la suma de realidades individuales independientes, tal como se concibe en la actualidad

la seguridad social.

Adicionalmente, la perspectiva familiar como ambito de referencia para la proteccion
social podria generar una mejor articulacién de las distintas lineas de accion social vy,

por lo tanto, resultados mas eficientes.

En este mismo sentido, se enmarca el criterio de focalizacién, tercer principio clave para
el nuevo orden institucional del sistema basico de proteccion social. Si bien actualmente
la gran mayoria de los programas de proteccion social alcanza un elevado nivel de
focalizacion, adn existen importantes desafios por atender en esta materia.
Precisamente, los resultados alcanzados en las dos ultimas décadas en materia de

proteccion social muestran la importancia de una adecuada focalizacion y el impacto
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redistributivo que los programas de proteccion social pueden alcanzar, para lo cual este

es un aspecto central como medio para la superacion de la pobreza.

En el futuro, la mantencion de una adecuada focalizacion de los beneficios del sistema
de proteccion social sera uno de los elementos clave para alcanzar resultados exitosos
en la reduccién de la pobreza. Mientras mas focalizada esté la accion publica, mayores
y mas prontos resultados se alcanzaran en materia social. En este sentido, la poblacién
indigente y la poblacion pobre, especialmente rural, deberian posicionarse como grupos
prioritarios en la focalizacion del sistema de proteccion social, para lo cual el Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social debe, como primera medida, ampliar la cobertura de
sus servicios a todo el territorio nacional, garantizando que los trabajadores en relacion
de dependencia se encuentren debidamente cubiertos, con lo cual se lograria un gran
paso, que permitiria ampliar la cobertura a los trabajadores independientes como

segundo peldafio de la proteccion universal.

Junto al redisefio institucional del sistema de proteccion social se hara imperativo un
reforzamiento, profundizacion y, en algunos casos, implementacion de sistemas de
informacion de las politicas de proteccion social. ElI mecanismo de seleccion
actualmente utilizado debera ser parte de este proceso de adecuacion para satisfacer
correctamente las nuevas demandas de informacion y la eficiente focalizacion de los

programas sociales.

Con un nuevo sistema de informacion y seleccion podra perfeccionarse la evaluacion y

seguimiento de las politicas sociales, asi como hacer frente a los procesos de transicion
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econdémicos, demograficos y sociales que requerirdn de sistemas de proteccion social
en permanente revision y evolucién, porque con este tipo de disefio se favorecera una
mayor integracion de las politicas publicas, asi como la coordinacion de los esfuerzos

sectoriales y, se evitara la duplicacion de esfuerzos y recursos publicos.

El sistema de proteccion social deberia integrar la oferta de subsidios y programas
actualmente existentes, introduciendo los redisefios que correspondan y simplificando

Su acceso.

La red basica de proteccion social estard soOlo potencialmente limitada por las
restricciones presupuestarias, ya que son éstas las que limitan el valor y niumero de
nuevos beneficiarios, por ejemplo, en la ampliacion de las pensiones asistenciales y el
incremento de la edad de los hijos de los trabajadores para el beneficio en el subsidio

familiar.

Una estrategia modernizadora de la red de proteccion social seria entregar a la
demanda mas calificada de extrema pobreza, derechos ante estos beneficios, lo que
potenciaria ain mas la necesidad de un redisefio institucional para asegurar estos

derechos a dichas familias.

Un enfoque de este tipo, en conjunto con los demas desafios mencionados para la red

de proteccion social, constituyen las bases de una nueva estrategia en politicas sociales

para enfrentar la indigencia y extrema pobreza.
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Otro importante desafio que enfrenta el sistema de pensiones esta relacionado con las
fuentes de financiamiento que usara el Estado para financiar la transicion previsional y
el déficit previsional futuro a partir de que el presupuesto del Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social no puede hacer frente al incremento de los pensionados si las
dependencias estatales y la iniciativa privada incumple con sus obligaciones, asi como
la dificultad que se le presenta a dicho Instituto al no poder incrementar la edad de

jubilacion de 60 a 65 afios.

Actualmente no esta claro en qué forma el Estado va a financiar el déficit de pensiones:
con impuestos, deuda publica, o0 una combinacion de las dos cosas. Financiar el déficit
con deuda publica constituird una carga para las generaciones futuras y los jovenes,
mientras que beneficiara a la actual generacién y a los ancianos; financiar la deuda con
impuestos colocara la carga en los hombros de la generacién actual. Sin embargo, se
debe buscar una solucién a una realidad que limita la posibilidad de ampliar la cobertura
del seguro social a nivel nacional de manera inmediata e impide que se logre la

universalizacion del mismo a largo plazo.
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CONCLUSIONES

Como resultado de la reduccion del gasto publico y el saneamiento de las
finanzas estatales, el presupuesto social de los gobiernos ha sido el que mas ha
sufrido los efectos de los recortes presupuestarios, reduciendo con ello su
incidencia en la lucha contra la pobreza, aumentando con ello la indigencia y

acumulacion de la deuda social del Estado.

El sistema de seguridad social en Guatemala ha enfrentado y enfrenta serias
limitaciones para cumplir con sus funciones, debido principalmente a la deuda
histérica que tiene el Estado y la iniciativa privada con el Instituto Guatemalteco
de Seguridad Social, lo cual ocasiona que la institucion pueda, al menos brindarle

un servicio optimo a sus afiliados.

Otro problema estructural que enfrenta el Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social, es que desde hace mas de veinte afios, los recursos que tiene de reserva
para cubrir sus obligaciones, han sido utilizadas por los gobiernos para enfrentar
el déficit fiscal, lo cual ha desfinanciado a esta dependencia, la posibilidad de

implementar programas de ampliacion de su cobertura de servicios.

La dispersion de los programas sociales, unido a la ineficiencia y la ineficacia en

el uso del presupuesto asignado a los mismos, ha limitado la incidencia de la

lucha contra la pobreza y la indigencia en Guatemala, lo cual determina que no

85



se logre avanzar en la ampliacion de la cobertura de la seguridad social en todo

el pais ni siquiera en los programas de invalidez, vejez y sobrevivencia.

Hasta el presente, el Estado de Guatemala no ha logrado superar las dificultades
financieras que le limitan la posibilidad de brindarle a los guatemaltecos una
cobertura universal de la seguridad social, lo cual se ha debido principalmente a
que no ha logrado establecer una reforma fiscal que le garantice financiar el

presupuesto de gastos, especialmente del gasto social a partir de los impuestos.
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RECOMENDACIONES

El Estado de Guatemala, a través del Ministerio de Finanzas Publicas, en
coordinacion con los ministerios sociales, debe redefinir el presupuesto nacional
para que el mismo sirva como instrumento para garantizar la implementacion de
politicas publicas que le permitan cumplir con las obligaciones sociales de lucha

contra la pobreza y la indigencia.

El Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, a través de su Gerencia, debe
implementar una estrategia politica y juridica orientada hacia la recuperacion de
las cotizaciones que el Estado y la iniciativa privada han dejado de aportar, para
lo cual debe negociar con estas instituciones mecanismos de pago que

garanticen al Instituto recuperar esa deuda millonaria.

La Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, debe negociar
con el Presidente de la Republica y el Ministerio de Finanzas Publicas, para que
se le devuelva el dinero de esa institucion que han sido utilizados para enfrentar
el déficit fiscal o que por lo menos le pague intereses de mercado sobre dicho

capital mientras el Organismo Ejecutivo siga utilizando esos recursos.

El Presidente de la Republica a través de los ministerios sociales debe establecer

una reestructura de los programas sociales, para que los mismos sean dirigidos

por el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, con criterios de eficiencia y
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eficacia, para garantizar la lucha contra la pobreza y el avance en la ampliacion

de la cobertura de la seguridad social en todo el pais.

En las propuestas de reforma tributaria que se encuentran discutiendo los
sectores de la sociedad civil con el gobierno de la Republica, debe establecerse
como acuerdo prioritario que los ingresos tributarios que se obtengan deben
priorizar la financiacion de la cobertura universal de la seguridad social, para

todos los guatemaltecos.
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