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V1. Recomendacione¥ll. Bibliografia

Con mucho agrado y satisfaccion he recibido la invitacion para participe
en las VIl Jornadas Lascasianas, oportunidad en la cual decidi presen
una ponencia sobre “La seguridad social como instrumento coadyuvan
en el logro de la paz social”, tema hasta cierto punto novedoso en nues
medio, maxime ahora que los diferentes sectores se encuentran busca
los mecanismos para lograr una paz social duradera que den realidad a
Acuerdos de Paz firmados, y que culminaron el 28 de diciembre de 199
entre el gobierno de la Republica de Guatemala y la Unidad Revolucion
ria Nacional Guatemalteca, cuya aplicacion no es sencilla y que de algu
manera se ve afectada no sélo por problemas de caracter interno s
también provenientes del exterior, especialmente de caracter economit
como lo es el proceso de globalizacion y el proyecto politico-ideoldgice
neoliberal.

Para un mejor enfoque del tema es conveniente partir del punto que,
Guatemala, al igual que en otros paises, especialmente de Latinoamer
el tema de la seguridad social, no ha sido o no se ha querido entender
su justa dimensién y alcances, especialmente, en el aspecto social, p
lejos de apoyarlo e impulsar su desarrollo, se le identifica como sinéninr
de hospitales, burocracia e ineficiencia, y se pretende, bajo el pretexto
su reestructuracion, despersonalizarlo y, en lugar de buscar que cum
con sus fines para los cuales fue concebida, se deja de lado o se distor
na el significado y funcionamiento de sus fines fundamentales como sc
la solidaridad, la redistribucion de la riqueza y los caracteres de unida
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nacional y obligatorio; todo ello, bajo el pretexto de impulsar el nuevc
modelo de la subsidiaridad, en donde el bienestar es un asunto privas
responsabilidad de los individuos con lo que se retrocede a la etapa

superada del funcionamiento de meros seguros privados, en donde

gue mas tienen y pueden pagar, indudablemente, saldran mejor, dejar
la accién publica reducida a programas minimos y discrecionales para |
pobres, quienes en definitiva saldran peor.

Por tales razones, es conveniente referirme brevemente a algunos ar
cedentes de la seguridad social y a su crisis, para luego examinar lo ac
dado sobre el tema en los acuerdos de paz y finalmente analizar el fon
de la presente ponencia 0 sea por qué se sostiene gue la seguridad s
es un mecanismo o instrumento coadyuvante en la busqueda de la |
social.

|. ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1. Conceptuales

Como dicen algunos autores:

La seguridad social es el resultado de un largo proceso histérico derivac
del estado de inseguridad en que vive el hombre, desde los albores de
Humanidad, pues generalmente El hombre se enfrenta a un mundo que
entiende y que le agrede constantemente, a lo que su agregan las enfert
dades y por consiguiente la urgente necesidad de prevenirlas; al igual g
las vicisitudes propias de la vejez y la imposibilidad de subsistir por su:
propios medios.

De tal manera que la seguridad social es un conjunto de medidas de:
nadas a garantizar, en la sociedad, una proteccion adecuada contra cie
riesgos a que estd expuesta toda persona. Asi, en 1951 la Organizac
Internacional del Trabajo (OIT) sefialando las normas minimas y los ot
jetivos de la seguridad social, afirmaba que “aquélla se propone asegu
a cada trabajador o persona a su cargo, por lo menos, medios de sub
tencia que le permitan hacer frente a cada contingencia que origine la p
dida involuntaria de ingresos del trabajador o que los reduzca de tal m
nera, que no pueda cubrir las necesidades de su familia”. Dentro
dichos riesgos estan los accidentes de trabajo, la enfermedad, la matel

dad, la invalidez, la vejez, la sgg)%g\glsiagencia y el desempleo, entre otros.
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El ansia de seguridad ha sido el motor del desarrollo de la materia, s
gun se desprende de las siguientes etapas:

A. Formas de proteccion indiferenciada

Comprende desde sus origenes hasta la aparicion de los seguros s
les. En este tiempo cabe destacar el ahorro como actitud individual, cor
prevision ante la adversidad, la vejez y la muerte. Pero particularmen
deben mencionarse el cooperativismo y el mutualismo. Después de la F
volucion francesa, comenz6 a aplicarse la idea de asistencia public
como funcién a cargo del Estado para mitigar las necesidades de los n
pobres, pero ello constituyé un auxilio incompleto e inadecuado para |
supervivencia decorosa del necesitado, que tampoco tuvo en el mutual
mo respuesta suficiente a las necesidades sociales, las cuales se torn:
cada vez mas aflictivas. También en aquel tiempo se buscaron solucior
en los seguros privados, y en cierta medida la responsabilidad civil, est
blecida en los codigos respectivos, vino a marcar el comienzo de la re
puesta empresaria frente a ciertos dafios que podian ocurrir a los trabz
dores en la prestaciéon de su actividad laboral.

B. Nacimiento y desarrollo de los seguros sociales

Comienza en 1883 cuando en Alemania, siendo canciller von Bis
marck, aparece el primer seguro social. Se referia a la enfermedad vy 1
completado el afio siguiente con un seguro contra accidentes del trabe
y en 1889 con el de invalidez y vejez.

En esta etapa, se inician las legislaciones de caracter nacional y oblig
torio, en donde los Estados fueron comprendiendo que tenian una funci
social y que uno de los medios de cumplir ésta era el de imponer medic
de prevision colectiva, en favor de la comunidad. Dichas legislacione
comprenden, especialmente, a los trabajadores asalariados, y parten
los siguientes principios) El salario es la Unica fuente de ingresos del
trabajador, por lo que todo hecho que implique pérdida o disminucid
temporal o permanente de aquél, causa a éste y a su familia perjuici
trascendentes. En consecuencia, debe asegurarse al trabajador, hasta
to limite, contra todos los riesgos sociales como enfermedad, maternide
vejez, invalidez y otros que, al ocurrirle, le afecten su salarigt siste-
ma de los seguros sociales debe estar alimentado no sélo por las contri

ciones de sus beneficiarios di[)réaggcg)gsé, los trabajadores, sino, también, [
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las contribuciones de sus beneficiarios indirectos: los patronos y el Est
do; c) Se trata de proporcionar los beneficios al monto de contribucione
de cada cual y no a sus necesidades o, mejor dicho, a lo que la socie
realmente necesite que se le dé al respectivo beneficiario. Un ejemplo
pico que ilustra esta cuestion es el caso de las pensiones devajer,

gue haya una coordinacién con los servicios asistenciales y sanitarios
Estado, siempre existe, durante esta etapa, una separacion entre aque
y los de los seguros sociales, entre otras razones, porque la esfera de
cion de éstos ultimos se limita a un solo sector de la poblacién: la cla:
trabajadora.

Tales seguros eran obligatorios, de origen legal, gestionados por ent
publicos y dirigidos a proteger necesidades sociales, derivadas de los ri
gos que normalmente pueden afectar al individuo legalmente determin
do, empezando por los trabajadores asalariados.

C. Sistemas de seguridad social

Empiezan en la década de los treinta y tiene especial manifestacit
después de la Segunda Guerra Mundial.

El impacto decisivo en esta materia lo produjo el llamado “Plan Beve
ridge”, manifestado en Inglaterra por una comision interdepartamental c
seguros sociales, que presidia precisamente sir William Beveridge, con la
nalidad de proponer reformas al sistema vigente. Aquel plan afirmé |
unidad del seguro y se propuso abolir los estados de necesidad por me
de una mejor distribucién de la renta, con beneficio para toda la poblacié

En esta etapa, lejos de existir un empefio en hacer justicia individu
como ocurre en los regimenes de ahorro y en el seguro privado, que p
porciona o intenta proporcionar al asegurado una pensién de vejez rep
sentativa del valor actuarial de sus propias contribuciones, la segurid
social persigue hacer justicia social, al otorgar a todos los cotizantes u
pension pareja, de caracter minimo, que tiene la doble ventaja de dar p
teccién a quien la necesita, por el hecho objetivo de necesitarla y no p
la razon subjetiva de habérsela ganado, y de fomentar simultaneame
los habitos de ahorro y de esfuerzo individual, puesto que la proteccion
minima y no aspira, con realismo, a convertirse en una panacea univer
susceptible de garantizar a todos los trabajadores de un pais un desce
con base en un ingreso que los cubra contra todas las eventualidades

les puedan ocurrir cuando Ileg[l)JReg1<95199edad avanzada.
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En este sentido, cobran singular importancia los principios de solidar
dad y subsidiariedad que conlleva la seguridad social, por lo que me pe
mito recordar que solidaridad significa, en cierta medida, aplicar una ir
terdependencia entre los individuos, con la indispensable necesidad
compartir algo de lo que se tiene, claro que dentro de limites adecuad
redistribuyendo de esa manera, la riqueza, lo que no siempre se comprel
suficientemente. Es una solidaridad, que trasciende los grupos (empre
riales, rama profesional, gremios) para comprender a todos los habitan
activos de la poblacion, sin perjuicio de que como complemento se us
otros medios. Dicha solidaridad se asienta en dos grandes puntos que ¢
la cooperacion entre semejantes, y la ayuda que se prestan los homb
que se traduce en un grado de solidaridad entre jovenes y viejos, empl
dos y desempleados, sanos y enfermos. En consecuencia, rea-lizarla
poner en practica un deber colectivo, resultante de una ley natural. S
embargo, a veces por egoismo o por incomprensién, resulta dificil acept
este principio y admitir la participacién general en el combate a la neces
dad, en proporcion o en la medida de los recursos y posibilidades de ce
uno, como una forma de distribuir los efectos econdmicos de las contil
gencias y de sus necesarias respuestas. En si es una forma de cumplir
el principio genérico de justicia social.

Por subsidiaridad debe entenderse el hecho de que la seguridad so
no pretende liberar al hombre de su obligacién fundamental de hacer |
previsiones necesarias para tratar de superar las contingencias socic
a que esta sometido, sino de ayudarlo, facilitarle, orientarlo, para procur
gue, coordinadamente, pueda atender a sus necesidades, aunque los re
rimientos superen sus posibilidades individuales. Las prestaciones no s
de uso obligatorio, sino derechos que pueden o no ejercerse o utilizarse.
subsidiaridad también se manifiesta en la limitacion de las respuestas ©
ofrece la seguridad social a las diversas contingencias, para no reprimil
limitar la voluntad humana de superarlas o de saber que soélo tendra u
colaboracién complementaria.

2.Legales

A. Regulaciones constitucionales

Como antecedente mas inmediato de las disposiciones constituciona

sobre seguridad social, esta el decreto nimero 47 del 27 de diciembre
DR. © 1999
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1944, Ley Orgénica del Poder Ejecutivo, que establece como funcion c
la Secretaria de Gobernacion, Trabajo y Previsién Social, la de procur
“la implantacion y funcionamiento de los sistemas de seguro social, gt
cubran los casos de enfermedad, incapacidad, vejez, desempleo y mu
del trabajador.

Sin embargo, no fue sino hasta con el gobierno del doctor Juan Jo
Arévalo Bermejo que se establecio el seguro social obligatorio y se inclt
yo la primer disposicion constitucional sobre la materia. En efecto, en ¢
articulo 63 de la Constitucion de la Republica de Guatemala, decreta
por la Asamblea Constituyente el 11 de marzo de 1945, se dispuso, qt
“Se establece el seguro social obligatorio. La ley regulard sus alcance
extension y la forma en que debe ser puesto en vigor. Comprendera, |
lo menos, seguros contra invalidez, vejez, muerte, enfermedad y accide
tes de trabajo. Al pago de la prima del seguro contribuirdn los patrono
los obreros y el Estado”.

En el articulo 225 de la Constitucion de la Republica de Guatemala ¢
1956, se supera el concepto del seguro social y regula la seguridad soc
al preceptuar que: “El régimen de Seguridad Social es obligatorio y s
norma por leyes y reglamentos especiales. El Estado, patronos y traba
dores estén obligados a contribuir a su financiamiento, y a facilitar su m
joramiento y expansion”. Exceptuando dicho cambio, en todo lo demas
precepto constitucional conserva el contenido de la 1945.

En el articulo 141 de la Constitucién de la Republica de Guatemala, c
1965, se regula con mayor amplitud y propiedad lo relativo a la seguride
social al disponer que:

Se reconoce el derecho a la seguridad social para beneficio de los habite
tes de la Republica. Su régimen se instituye en forma nacional, unitaria
obligatoria y lo aplicara una entidad descentralizada, con personalidad jur
dica y funciones propias de conformidad con su ley y sus reglamentos e
peciales. El Estado, los patronos y los trabajadores, tienen la obligacion c
contribuir a financiarlo y a procurar su mejoramiento progresivo. El Orga-
nismo Ejecutivo consignara anualmente en el presupuesto general de ingi
SOs Yy gastos, una partida especifica para cubrir la cuota del Estado por ¢
obligaciones como tal y como patrono, para con el régimen de segurida
social. Dicha partida, que no podra ser transferida durante el ejercicio, se
fijada de acuerdo con los estudios técnicos respectivos. La entidad encare
da de aplicar el régimen de seguridad social, podra contratar discrecione
mente con otras instituciones o personas los servicios que deba prestar
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virtud de la ley. Contra las resoluciones que se dicte en esta materia, proc
den los recursos administrativos y el de lo contencioso-administrativo d
conformidad con la ley. Cuando se trate de prestaciones que deba otorc
la entidad aludida, conoceran los tribunales de trabajo.

Como vemos, en esta oportunidad, el legislador constitucional desarr
lla més lo relacionado con la seguridad social en cuanto que reconoce
derecho a la seguridad social para beneficio de los habitantes de la Re
blica.

Instituye su régimen en forma nacional, unitaria y obligatoria.

Aunqgue no se refiere especificamente al IGSS, preceptlda que lo aplic
ra una entidad descentralizada, con personalidad juridica y funciones pt
pias de conformidad con su ley y sus reglamentos especiales.

Con el objeto de garantizar el cumplimiento de pago de las cuotas
contribuciones por parte del Estado como patrono, y como tal, ordena q
el organismo ejecutivo consigue anualmente en el presupuesto general
ingresos y gastos, una partida especifica para cubrir la cuota del Ests
por sus obligaciones como tal y como patrono, para con el régimen ¢
seguridad social. Dicha partida, que no podra ser transferida durante
ejercicio, sera fijada de acuerdo con los estudios técnicos respectivos.

Establece la posibilidad de que la entidad encargada de aplicar el ré
men de seguridad social pueda contratar discrecionalmente con otras i
tituciones o personas los servicios que deba prestar en virtud de la ley.

Regula los recursos administrativos que proceden en contra de las |
soluciones dictadas en esta materia y los tribunales que deben conocel
materia de prestaciones.

Al respecto, es conveniente hacer notar que algunos gobiernos que t
ejercido el poder desde 1965 han incumplido con la obligacion constitt
cional de pagar la cuota o contribuciones que les correspondia como f
trono, y todos, con la obligacién de pagar su cuota como Estado.

Si la Constitucion de 1965 habia desarrollado mas lo referente a la s
guridad social, la Constitucion en vigor, lo completd, al establecer en ¢
articulo 100.

Seguridad social. El Estado reconoce y garantiza el derecho a la segurid
social para beneficio de los habitantes de la Nacion. Su régimen se instit
ye como funcién publica, en forma nacional, unitaria y obligatoria. El Esta-
do, los empleadores y los trabajadores cubiertos por el régimen, con la ar
ca excepcion de lo precepég%dgggor el articulo 88 de esta Constituciol
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tienen obligacion de contribuir a financiar dicho régimen y derecho a parti
cipar en su direccidn, procurando su mejoramiento progresivo. La aplica
cion del régimen de seguridad social corresponde al Instituto Guatemaltec
de Seguridad Social, que es una entidad autbnoma con personalidad jurii
ca, patrimonio y funciones propias; goza de exoneracion total de impue:
tos, contribuciones y arbitrios, establecidos o por establecerse. El Institut
Guatemalteco de Seguridad Social debe participar con las Instituciones
salud en forma coordinada. El Organismo Ejecutivo asignara anualment
en el Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado, una partida especi
para cubrir la cuota que corresponde al Estado como tal y como emplead:
la cual no podra ser transferida ni cancelada durante el ejercicio fiscal
sera fijada de conformidad con los estudios técnicos actuariales del Institt
to. Contra las resoluciones que se dicten, en esta materia, proceden los
cursos administrativos y el de lo contencioso-administrativo de conformi-
dad con la ley. Cuando se trate de prestaciones que deba otorgar

régimen, conoceran los tribunales de trabajo y previsién social.

Como novedad con respecto a la norma constitucional de 1965, se ¢

serva lo siguiente:

» Se garantiza el derecho a la seguridad social para beneficio de |

habitantes de la nacién, y no sélo se reconoce.
» Su régimen se instituye como funcién publica.

» Preceptta que el Estado, los empleadores y los trabajadores tien
ademas de la obligacién de contribuir al sostenimiento del régimer

el derecho de participar en su direccion.

B. Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social

Ademas de la proteccién constitucional relacionada, la creacion de
régimen de seguridad social fue consagrada en el decreto nimero 2
del Congreso de la Republica de Guatemala, de fecha 28 de octubre

1946.

En los considerandos del citado decreto claramente se establece que
Las causas de creaciofueron las condiciones de atraso y miseria en
gue se encontraba la poblacion como consecuencia del abandono de

gobiernos anteriores al de la Revolucion.

El propdsitofue establecer urégimen de seguridad social unitario,

nacional y obligatorip cuyo objetivo final era el de dproteccion mini-

ma a toda la poblacigrcon base en una contribucién proporcional a los
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ingresos de cada uno y de la distribucion de beneficios a cada contrib
yente o a sus familiares que dependan econémicamente de él.

Su estructuracion se inspiraba en ideas democraticas, tanto de verda
ro sentido social como de respeto a la libre iniciativa individual, por lo
que sus beneficios debian tener caracter minimo pero dejando un amg
campo para el estimulo de los esfuerzos de cada uno y para el desarr
del ahorro, de la prevision y de las demas actividades privadas.

En cuanto al aspecto financiero, su mecanismo debia descansar en
delicado equilibrio entre los egresos y los ingresos, por lo que en toc
momento, los egresos debian ser proporcionales a los ingresos.

Todo el sistema de seguridad social debia descansar sobre el princi|
administrativo de unidad de riesgos y de administracion.

Para aplicar el régimen de seguridad social fue creado en dicha ley,
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, que en el curso de este tra
jo se denominara IGSS, con las siguientes caracteristicas:

» Con amplio margen de autonomia econémica, juridica y funcional.
» Sus gestiones debian desarrollarse en coordinacion con las acti
dades:

— Asistenciales y sanitarias: Ministerio e Salud;

— Docentes y culturales: Ministerio de Educacion;

— De legislacion del trabajo: Ministerio de Trabajo;

— Con seguros privados;

— Estadisticas;

— Con el adecuado desenvolvimiento de las profesiones médicas

— Con actividades econdmicas y sociales del gobierno y del pai:
etcétera.

Con las adecuadas garantias para que el mismo sujetara su accion |
camente a lo que la técnica indicara y no a intereses de orden politic
partidista u otros extrafios a su objetivo;

Con un sistema de organizacion interna eficaz, con base en un cont
reciproco entre los diversos érganos superiores: Junta Directiva, geren
y Consejo Técnico.

Fue dotado de una ley organica muy flexible y dindmica que desarrc
llan ampliamente los preceptos constitucionales y en cuyo articulo 74 cl
ramente se indica que “Es ndﬂg{o@jggge toda disposicién que se emita en
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contradicciéon con lo que dispongan esta ley o sus reglamentos en virti
del caracter de orden publico de una y otros.”

Il. CRISIS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Ultimamente se ha acrecentado la discusion sobre el tema de las ref
mas a la seguridad Social, en razén de que la imagen de crecimiento e
némico, expansion y progreso, que se pretendia lograr con el funcion
miento de la seguridad social, fue sustituida por una idea de prestacior
en servicio deficientes e inadecuadas y dinerarias insuficientes.

Sin embargo, multiples factores ha contribuido a que, en Guatemala,
cuestione la efectividad del cumplimiento de los fines de la seguridad s
cial, tales como:

Inexistencia de una politica de seguridad social a nivel gubernament:
al grado de que los distintos gobiernos han tenido al Instituto Guatemalt
co de Seguridad Social como sinénimo de hospitales, y lejos de contribt
al desarrollo del régimen se han aprovechado de la institucion en el &
pecto financiero y administrativo para fines politico-partidistas.

Limitacion de la autonomia administrativa y funcional del IGSS. En
1956, por medio del decreto 545, el presidente de la Republica reformo
inciso a del articulo 16 de la Ley Orgéanica del Instituto Guatemalteco d
Seguridad Social, en el sentido de que los nombramientos de gerente
subgerentes corresponde hacerlos al presidente de la Republica, en lu
de que fuese la Junta Directiva de la institucién, como originalmente est
ba regulado. Esta disposicion presidencial ha posibilitado la burocratiz:
cion y politizacion del IGSS, e incluso la corrupcion en muchas época
apartandolo, en varias oportunidades, o imposibilitandole el cumplimier
to efectivo de sus fines.

Otras limitantes. Paralelamente a lo anterior, los distintos gobiernos I
jos de contribuir a su desarrollo, han dictado una serie de medidas g
paulatinamente han socavado el desenvolvimiento de la seguridad soc
en Guatemala, tales como las siguientes:

Por medio del decreto 1049 del Congreso de la Republica, emitido ¢
1954 durante el segundo gobierno de la Revolucion, se anularon salc
deudores que hasta esa fecha existian en contra del Estado a favor
IGSS, infringiendo en forma grave y peligrosa el principio de la contribu-
cion tripartida a cargo del Esta[%oé 1tgrgagbajadores y patronos.
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En el aspecto financiero, la Junta Monetaria ha limitado la libertad d
inversion de la reserva técnica de los programas de IVS, al grado que
determinadas épocas se ha lesionado los intereses de la poblacion ast
rada.

Paulatinamente se le ha limitado su autonomia financiera, al haber €
tablecido que el presupuesto del IGSS debe ser aprobado previamente
el Ministerio de Finanzas Publicas, dependencia que tradicionalmente |
eliminado la cuota del Estado como tal y para equilibrar el presupues
ha quitado total o parcialmente partidas tales como infraestructura, mec
camentos, equipo rodante, médico quirurgico, etcétera. No ha sido si
hasta ultimamente que, el Instituto ha logrado que en aplicacién de su ¢
tonomia integral consagrada legal y constitucionalmente, que se le ha d
pensado de dicha supuesta obligacion.

En el afio de 1989, fue emitido por el Congreso de la Republica el d
creto 78-89, que regula la bonificacion incentivo, para los trabajadores ¢
la iniciativa privada, uno de cuyos articulos claramente establece que
bonificaciébn que los patronos concedan a sus trabajadores por conce
de incentivo, no estara sujeta al pago de contribuciones de seguridad
cial. Lo anterior ha posibilitado una grave y preocupante evasion de
obligacién de pago de contribuciones de seguridad social, al grado de g
en muchisimos casos se reportan como sueldos Unicamente el 20% 0 3
de los ingresos del trabajador en tanto que el resto se percibe en c
cepto de bonificacién incentivo.

Constitucionalmente, también se han establecido algunas exonerac
nes, tal el caso de cuotas patronales a las universidades segun lo estak
el articulo 88 de la Constitucidon en vigor.

La obligacion de prestar cobertura médica gratuita a los jubilados d
Estado, segun lo establece el articulo 115 de la Constitucion vigente.

La existencia de cuantiosos adeudos también ha limitado el desenvt
vimiento del IGSS, al grado de que al 31 de diciembre de 1997, el Esta
adeudaba méas dos mil ochocientos treinta millones setecientos novent:
ocho mil setecientos cincuenta y ocho quetzales con treinta centav
(Q 2,830.798,758.37) en concepto de contribuciones o cuotas como Es
do y patrono.

La Municipalidad y EMPAGUA adeudaban aproximadamente sesent
y nueve millones de quetzales (Q 69,000,000.00) entre las dos.

Otras entidades del sector publico, como FEGUA, adeudan aproxim:
damente doce millones de quetzales (Q 12,000,000.00).
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Patronos particulares adeudan mas de quinientos sesenta y cinco mil
nes y medio de quetzales (Q 565,500,000.00).

Dichas cantidades, con el correr de los meses subsiguientes a la fe
indicada, indudablemente se han ido acrecentando.

I1l. LA SEGURIDAD SOCIAL Y LOS ACUERDOS DE PAZ

Al analizar detenidamente los Acuerdos de Paz, me percato que af
rentemente las partes, al comprender que la seguridad social es un vali
mecanismo para lograr la paz social, acordaron su fortalecimiento.

Y digo que aparentemente, porque, como lo veremos mas adelante,
ha incumplido con lo pactado en este aspecto.

En efecto, en el “Acuerdo global sobre Derechos Humanos”, el go
bierno de la Republica de Guatemala, en el numeral 1, al asumir un col
promiso general sobre los derechos humanos, de garantizarlos, proteg
los y hacerlos respetar, se comprometié a garantizar, proteger y hac
respetar la seguridad social, como un derecho humano de caracter soc
pues esté establecido como tal en el articulo 100 de la Constitucion Pol
ca de la Republica de Guatemala.

Ademas, el gobierno de la Republica de Guatemala y la Unidad Rew
lucionaria Nacional Guatemalteca, suscribieron en la ciudad de Méxic
el 6 de mayo de 1996, el Acuerdo sobre Aspectos Socioecondémicos
Situacion Agraria, el cual “busca crear o fortalecer los mecanismos y I
condiciones que garanticen una participacion efectiva de la poblacion
recoger los objetivos prioritarios de la accion gubernamental para sent
las bases de este desarrollo participativo”, en cuyo numeral 24 se refie
ampliamente al tema de la seguridad social.

Por su importancia y la escasa difusién que han tenido los Acuerdos
Paz, me permito transcribir el referido numeral:

La seguridad social constituye un mecanismo de solidaridad humana con
cual se contribuye al bienestar social y se sientan las bases para la estat
dad, el desarrollo econdmico, la unidad nacional y la paz. De acuerdo cc
la Constitucion Politica de la Republica, la aplicacion del régimen de segu
ridad social corresponde al Instituto Guatemalteco de Seguridad Soci:
(IGSS), que es una entidad autbnoma. Las partes consideran que deben
marse medidas correspondientes a efecto de ampliar su cobertura, mejo
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sus prestaciones y la amplitud de sus servicios con calidad y eficienci
Para ello, hay que considerar:

(a) Garantizar una gestion administrativo plenamente auténoma de
IGSS, en aplicacién del principio constitucional de coordinacién con la ins:
tituciones de salud, en el marco del sistema nacional coordinado de salud

(b) De acuerdo con el convenio de OIT ratificado por Guatemala, la se
guridad social debe comprender programas de asistencia médica y pres
ciones relacionadas con enfermedad, maternidad, invalidez, vejez, sobre
vencia, accidentes de trabajo, enfermedades profesionales, empleo
familiares.

(c) Fortalecer y garantizar la aplicacién de los principios de eficiencia,
universalidad, unidad y obligatoriedad en el funcionamiento del IGSS.

(d) Fortalecer la solvencia financiera del IGSS mediante un sistema d
control tripartito de contribuciones.

(e) Promover nuevas formas de gestion del IGSS con la participacion ¢
Sus sectores constitutivos.

(f) Hacer efectiva la insercion del IGSS en el sistema coordinado de s:
lud.

(g) Crear condiciones que faciliten la incorporacién plena de todos los
trabajadores a la seguridad social.

Sin embargo, a la fecha, los referidos Acuerdos, en las partes transc
tas referentes al tema de la seguridad social, lamentablemente no han s
cumplidas, pues el gobierno de la Republica de Guatemala, en lugar
asumir su compromiso ha realizado pasos indicativos de que busca
debilitamiento del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, que es
entidad encargada constitucionalmente de la aplicacion del régimen
seguridad social en Guatemala, evidenciados no sélo por su descuide
administracién del Instituto sino también por su denodado intento para I
grar el consenso para la emision de la Ley de Prevision Social con
afectacion directa de la reserva técnica del IVS hacia el Sistema Unific:
do de Pensiones y en favor de los jubilados de las clases pasivas civi
del Estado.

IV. LA SEGURIDAD SOCIAL COMO INSTRUMENTO O MECANISMO
COADYUVANTE EN EL LOGRO DE LA PAZ SOCIAL

Es innegable que toda sociedad debe aspirar a convivir en paz y uni

car esfuerzos para lograr un futuro mejor.
DR. © 1999
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Guatemala no es la excepcion y hacia dicha meta deben de estar en
minados todos los esfuerzos de sus habitantes. Sin embargo, para
debemos de partir del punto que después de décadas de enfrentamie
armado, Guatemala es un pais que tiene una poblacién actual aproxin
da de once millones de habitantes, de los cuales un 80% estan en sit
cion de pobreza y 60% en situacion de extrema pobreza, por lo que
incuestionable la existencia de profundas brechas econdmicas, social
educativas, de salud, politicas, etcétera, entre sus habitantes, y la ar
pero hermosa tarea debe ser impulsar los mecanismos necesarios [
disminuir las referidas brechas y desigualdades.

En ese sentido, es imprescindible buscar la justicia social a través
los mecanismos adecuados. Asi se establece en el tercer parrafo
“Considerando del Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situ:
cion Agraria, firmada entre el Gobierno de la Republica de Guatemala
la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca, al indicar que: ‘el de
sarrollo socieconémico requiere de justicia social como uno de los ¢
mientos de la unidad y solidaridad nacional y de crecimiento econdémic
con sostenibilidad, como condicién para responder a las demandas soc
les de la poblacion™.

En la busqueda de los distintos mecanismos para ese objeto, al refel
se ampliamente a la seguridad social, en el numeral 24 del referic
Acuerdo, las partes no solo identificaron a la seguridad social como
mecanismo o instrumento para lograr el afianzamiento de la paz soci
sino que también acordaron su fortalecimiento. Y es que, los principic
de solidaridad social, obligatoriedad, unidad y redistribucién de la rique
za, que sirven de sustento a la seguridad social son basicos, para logre
objetivo relacionado.

Ahora bien, constitucionalmente y desde su origen, la seguridad soci
Guatemalteca ha sido aplicada y administrada por el Instituto Guatems
teco de Seguridad Social, entidad que nunca ha sido apoyada por 10s ¢
tintos gobiernos, salvo, por supuesto, el del doctor Juan José Aréva
Bermejo que la reconocid, pero los demas, no obstante sus distintas t
dencias politicas, casi siempre la han utilizado como un botin politico. E
ese sentido, ha jugado un papel importante el hecho lamentable que ni
ca se ha tenido idea, adecuada, de lo que es la seguridad social, mu
menos una politica en ese sentido. Igual critica es aplicable a los dern
sectores de nuestra sociedad, que siempre la han hecho responsable d

actos del Poder Ejecutivo de turno, pero no han hecho el menor esfuet
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por rescatar a la seguridad social sino que a su ciencia y paciencia f
visto su debilitamiento. Lejos de luchar porque cumpla con los fines
objetivos para los cuales fue creada dicha institucién, generalmente |
sido cuestionada su existencia, especialmente en la actualidad, en dol
los adversarios de la seguridad social sostienen, con alguna razén, que
obstante el tiempo transcurrido, dicha institucion ha sido sinénimo de bt
rocracia, ineficiencia, politica partidaria y en general no ha respondido
los fines para los cuales fue concebida.

No obstante lo anterior, el Instituto Guatemalteco de Seguridad Soci
ha resistido los embates y los saqueos de sus adversarios, al grado de
actualmente tiene mas de dos mil quinientos millones de reserva técni
en el programa del IVS, y la poblacion necesitada del pais, cada vez ir
requiere de sus servicios o prestaciones en especie, al grado de que
tualmente y no obstante las criticas que se le hacen, hoy por hoy, solicit
las prestaciones en servicio y en dinero no sélo los trabajadores pobi
sino también los de la denominada clase media, e incluso la alta.

Creo que la seguridad social, es hoy por hoy, uno de los mecanism
mas idéneos para coadyuvar en el afianzamiento de la paz social, pe
para ello los distintos sectores deben de luchar por su funcionamiento té
nico y de acuerdo con la Constitucién, leyes y reglamentos pertinente
Dicha tarea no es facil, pero es urgente, necesaria y no admite demoras
clase alguna, pues como lo muestra la experiencia de los paises desa
llados, la existencia de una red de seguridad social satisfactoria para toc
las personas y todas las familias, amplia y consolida la poblacion acti
de un pais, mejora sus posibilidades de promover el crecimiento y acep
el cambio y trae consigo un mayor grado de estabilidad politica y social.

El acceso a la proteccion social es un derecho humano basico, ¢
como uno de los exponentes del bienestar humano.

En los paises en desarrollo, la proteccidn social es parte integrante ¢
desarrollo econémico y social general para contribuir a eliminar las trabe
que coartan su extension a toda la poblacién, y también para respalda
recibir el apoyo de otras vertientes del desarrollo: educacion, segurida
justicia, etcétera. En este sentido, la seguridad social, que estructura
medidas de prevision y las normas por las que unos seres humanos &
men el compromiso de determinada conducta en aras de garantizar a of
su seguridad futura, es un mecanismo invalorable para afianzar la paz .
cial, pues por medio de la solidaridad social parte de la poblacion ayude

la otra para que supere sus problemas de salud, maternidad, accidente
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trabajo, invalidez, vejez y sobrevivencia o familiares y en algunas otra
partes el desempleo, pero para ello debe afianzarse en la sociedad el c
cepto de los alcances y fines de la seguridad social, y especialmente
la solidaridad, pues ésta siempre responde a las necesidades y ries
sociales actuales de los individuos, mediante una proteccion y benefici
de caracter minimo que pueden o no ser requeridos por los afiliados
sistema y que por lo general, no responden o se debe buscar en ellos
proteccion completa y exhaustiva otorgada en base a derechos adqu
dos: los que pueden deben aportar en mayor grado en favor de los que
pueden.

Ademas, es importante tener presente que, la seguridad social tamb
es un mecanismo adecuado para lograr la redistribucion de la riquez
pues los que mas pueden son los que pagan las contribuciones mas alt
efecto de que el sistema pueda atender a los que menos pagan y que
otra manera tendrian que requerir los servicios publicos de salud o sea
hospitales nacionales.

Por lo anteriormente expuesto, es légico que la seguridad social, ac
mas de ser un sistema nacional y unitario, tenga como base su obliga
riedad, pues lo que en definitiva se busca es el bien comun y la justicia
paz social y no unicamente el bienestar de los econémicamente pode
S0s.

Sin embargo, para que la seguridad social se convierta en el mecar
mo adecuado para coadyuvar en el logro de la paz social y realmente «
semperie el papel para el cual fue creada, se requiere su fortalecimient
el de la institucion encargada de su aplicacion y la eliminacion de aqui
llos obstaculos que hasta la fecha han impedido que cumpla cabalmel
con sus fines, entre los cuales estan los siguientes puntos que requie
ser fortalecidos:

Cumplimiento estricto del mandato contenido en el articulo 100 de |
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

Establecimiento de una politica permanente nacional de seguridad s
cial de caracter integral y obligatorio para los gobiernos del pais.

Fortalecer los programas de seguridad social, en cuanto a su sosten
lidad econdmica y financiera, controlar la evasion y la mora, y recobre
los adeudos del Estado, otros organismos publicos y de los empleado
privados.

El Estado debe de cumplir con el pago de las contribuciones que con

patrono y Estado esta constitucionalmente obligado a efectuar, para
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cual debe presupuestarlas y pagarlas de acuerdo con lo previsto en el
ticulo 100 de la Constitucion. En este sentido es muy conveniente ten
en cuenta la sugerencia de la Fundacion Friedrich Ebert, en el sentido
gue la cuota como Estado debe ser destinada para financiar las exten:
nes de cobertura mediante programas disefiados especialmente para |
pos necesitados de proteccidn, incluyendo a los repatriados y a las vic
mas del conflicto armado. También puede ser destinado a financiar
programa de pensiones no contributivas, para aquellos grupos de pob
cion que, por sus caracteristicas sociolaborales y de bajo ingreso, sea n
dificil incorporar al IGSS.

Fomentar la medicina preventiva sin descuidar la curativa sobre |
base de la participacién comunitaria, o sea la atencion primaria en salt
pues es mejor y mas barato prevenir que curar y la experiencia ha c
mostrado sobradamente que la poblacion es altamente responsable e
cuidado de su salud si se le proporcionan las recomendaciones vy tar
pertinentes.

Procurar efectos redistributivos de caracter progresivo en los progr:
mas, con apego al principio de solidaridad.

Fomentar la extensién de la cobertura de seguridad social, con bast
los criterios técnicos establecidos en la Ley Orgéanica del IGSS.

Coordinar los servicios de salud del IGSS y el Ministerio de Salud P(
blica y Asistencia Social.

Estudiar la conveniencia de impulsar un sistema mixto de pensione
integrado por dos programas: el publico, que pagaria una pension bas
y el de capitalizacion plena e individual, que pagaria una pension compl
mentaria, como una estrategia para impulsar y facilitar mecanismos ¢
ahorro complementario a las pensiones del IGSS.

Establecimiento de la cuenta individual para el otorgamiento de per
siones y goce de derechos de prestaciones en dinero.

Recomendaciones para el desarrollo de la seguridad social que det
ser consideradas:

Reestablecimiento de la autonomia administrativa y funcional de
IGSS, mediante la derogatoria del decreto 545 del presidente de la Rej
blica y restablecimiento de la facultad de la Junta Directiva del Institut
de nombrar al gerente y a los subgerentes, estos ultimos de una terna
puesta por el gerente.

Mejorar la administracion del IGSS, reducir sus gastos administrativo

y aumentar su eficiencia. En este sentido, las reformas que se efectler
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IGSS deben ser cuidadosamente analizadas, a efecto de modernize
pero no desnaturalizarlo. Para el efecto, deben tenerse en cuenta las sl
rencias realizadas al respecto por distintos sectores.

En el area de administracién y finanzas, se recomienda moderniz
el registro de asegurados y empleadores, crear la cuenta individual
sistemas adecuados de informacion, fortalecer el control contributiv
para reducir la evasion y la mora, negociar la deuda publica y privad
al IGSS, reducir el gasto administrativo, agilizar el trAmite de conce
sién de pensiones, proveer de mayor flexibilidad a la inversion e incre
mentar su rendimiento, descentralizar la administracion y modificar I
integracion de la Junta Directiva.

Modificar el articulo 2 del decreto 78-89 del Congreso de la Republic:
gue regula la bonificacién incentivo, en el sentido de que la bonificaciér
incentivo estard sujeta al pago de contribuciones de seguridad social.

Restablecer la obligacion de las universidades de pagar la cuota pat
nal de seguridad social que les corresponde.

La adecuada inversion de la reserva técnica del IVS del IGSS debe
una de las principales prioridades, para lo cual debe contarse, incluso, c
la asesoria de instituciones publicas o privadas de caracter nacional o
ternacional.

V. CONCLUSIONES

1. La Seguridad Social es un mecanismo que por sus fines y caracter
la solidaridad, subsidiaridad, redistribucién de la riqueza, nacional, unite
rio y obligatorio, es un instrumento adecuado y necesario en la basque
de la justicia social y la consolidacion de la paz social en Guatemala.

2. La seguridad social esta considerada en los Acuerdos de Paz co
un mecanismo que necesita fortalecimiento y que debe ser objetivo pri
ritario de la accion gubernamental para sentar las bases del desarrc
participativo nacional.

3. En cumplimiento de lo establecido en la Constitucion Politica de |
Republica de Guatemala y lo pactado en los Acuerdos de Paz, el gobiel
de la Republica de Guatemala, debe de fortalecer y devolverle su autor
mia plena al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social como entide
encargada de la aplicacion de la seguridad social.

4. Cualquier reforma que se haga a la Ley Orgéanica del Instituto Gu

temalteco de Seguridad SociaDIFi ggg)ge estar acorde con lo dispuesto er
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Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y especialmente c
lo establecido en el articulo 100.

VI. RECOMENDACIONES

Para implementar las conclusiones, se formulan las siguientes rec
mendaciones:

Estructurar una politica nacional de seguridad social, de caracter int
gral, permanente y de cumplimiento obligatorio para los gobiernos de
pais.

Que se gestione, a todo nivel, el reestablecimiento de la autonomia ¢
ministrativa y funcional del IGSS, mediante la derogatoria del decret
545 del presidente de la Republica y el restablecimiento, para la Junta [
rectiva del Instituto, de la facultad de nombrar al gerente y a los subg
rentes, estos Ultimos de una terna propuesta por el gerente.

Que se modernice la administracion del IGSS, pero sin desnaturalize
lo, fortaleciendo los programas de seguridad social, en cuanto a su Sos
nibilidad econémica, reduciendo sus gastos administrativos y aumenta
do su eficiencia.

En el area de administracion y finanzas, se recomienda modernizar
registro de asegurados y empleadores, crear la cuenta individual y sis
mas adecuados de informacion, fortalecer el control contributivo para re
ducir la evasion y la mora, negociar la deuda publica y privada al IGS¢
agilizar el tramite de concesién de pensiones, proveer mayor flexibilida
en la inversion e incrementar su rendimiento.

Gestionar, a todo nivel, la modificacion del articulo 20. del decreto 78
89 del Congreso de la Republica que regula la bonificacion incentivo, e
el sentido de que dicha bonificacion estara sujeta al pago de contribuci
nes de seguridad social.

Gestionar que el Estado cumpla con el pago de las contribuciones q
como patrono y Estado esté constitucionalmente obligado a efectuar, ps
lo cual debe cumplir con presupuestarlas y pagarlas de acuerdo con
previsto en el articulo 100 de la Constitucion.

Que se analice la conveniencia de que las cuotas de seguridad so
que el Estado pague como tal, se destinen integramente para financiar
extensiones de cobertura mediante programas disefiados especialme
para grupos necesitados de proteccion, incluyendo a los repatriados

las victimas del conflicto armado, asi como un programa de pensiones
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contributivas, para aquellos grupos de poblacién que, por sus caracteris
cas sociolaborales y de bajo ingreso, sea muy dificil incorporar al IGSS.

Fomentar la extension de la cobertura de seguridad social, con base
los criterios técnicos establecidos en la Ley Organica del IGSS y esp
cialmente bajo la estrategia de la atencién primaria en salud, con el obje
de hacer més efectiva la coordinacion con el Ministerio de Salud Public
y Asistencia Social, fomentando la medicina preventiva sin descuidar |
curativa sobre la base de la participacién comunitaria.

Que se estudie la conveniencia de impulsar un sistema mixto de pens
nes, integrado por dos programas: el publico, que pagaria una pension
sica y el de capitalizacion plena e individual, que pagaria una pensic
complementaria, como una estrategia para impulsar y facilitar mecanism
de ahorro complementario a las pensiones del IGSS.

Que en forma prioritaria se establezca la cuenta individual para el oto
gamiento de pensiones y goce de derechos de prestaciones en dinero.

Que se establezcan los mecanismos necesarios para la adecuada in
sion de la reserva técnica del IVS del IGSS, para lo cual debe contar:
con la asesoria de instituciones publicas o privadas de caracter nacione
internacional.
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