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INTRODUCCION

Motivaciones de Uruguay al plantear el tema, referidas a la situaciéon
actual de América Latina y en particular de Uruguay

La preocupacion de las instituciones internacionales asi como de
los Estados, inividual o colectivamente considerados, se ha enfatizado
particularmente en los dltimos afios en la necesidad de promover el
desarrollo econdmico y de alcanzar un importante mejoramiento en €l
nivel de bienestar de las comunidades.

Aumentar la productividad y procurar al individuo y a todos los
pueblos iguaies oportunidades, sin las limitaciones existentes, al goce
pleno de los derechos humanos, es una probiemsdtica que requiere so-
luciones adecuadas y uUrgencia en la aceidn.

La actualidad del teina y la angustia en encontrar las respuestas
mas eficaces a los problemas gque plantea el desarrollo econdmico y so-
cial de los paises latinoamericancs, hace imprescindible la considera-
cién del problema en toda su latitud, pero con criterio préctico, y la
impostergabie necesidad de hallar esas soluciones.

Uruguay enfrenta hoy, con decisién y sacrificio, ias exigencias de
su economia seriamente afectada, sin abandonar las conquistas logra-
das a lo largo de su historia en los aspectos politicos y soclales, gue
le han permitido ganar, en el juicio benébolo de los otros paises de
América, un reconocido prestigio. Es consciente de que sus dificuita-
des actuales haprdn de zer superadas g través de su programa de des-
arrollo, para el gue cuenta, fundamentalmente, con el esfuerze de sut po-
blacidn activa, capacitada potencialmente para una alta productividad,
por sus niveles de salud y educacion, Ha compartido y comparte la
preccupacidn y el afdn por hallar soluciones gue permitan superar las
etapas gue no se cumplieron en el desarrollc social y econdmico de ung
gran parte de los paises del Continente,

Y es consciente, como pais ssde, de su cuota, parte de respon-
sabilidad en el esfuerzo cooperativo a que se comprometieron las 19
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Republicas Latinoamericanas gue suscribieron la Carfa de Punta del
Este como instrumento dinamizante del Progresc Sccial, en intima re-
lacion con el crecimiento econdémico.

El documentado estudio realizado al nivel de la Secretaria Ge-
neral del CISS con el valioso agesocramiento del doctor Manuel Ger-
man Parra sobre “La Seguridad Social en el Marco dsl Desarrollo Eco-
nomico y Social del Continente”, el informe de la OIT sobre “La Se-
guridad en las Américas”, y los datos censales y estadisticos gue se
consignan en la edicicn: de 1957 del “Manual Interamericgno de Ins-
fituciones de Seguridad Social”, son elocuentes v demostrativos de la
situacicn socio-economica de Latinoamsérica y de la realidad cruel en
que se debaien sectores amplisimos de su poblacicn. ILas fuentes de
Informacién consultadas (CISS, CIES, N.U. O.8P. (OMS)) indican
que la tasa de crecimiento demogréfico de América Latina es la mas
alts del mundp, superando el 2,5%. Solamente cuatro paises ni alcan-
zan ese indice, entre ellos Uruguay con 1,4%. Discisiete paises lo su-
peran y diez de ellos, que agrupan el 64% de la poblacion total, sobre-
pasan el 3% en las tasas de crecimiento, llegando, incluso, hasta el 4%
de dos cascs.

La mortalidad infantil alcanza en seis pafses al 100%0, con un
30%0c en los gue poseen un mejor nivel sanitario. Uruguay registra
el 21,2%o0.

La mortalidad general es alta, 12%o0 de promedio, duplicando
la existenie en los paises desarrollados. La poblacidn es joven, 41,7%
menores de 15 afios y la esperanza de vida en 15 paises estudiados,
indican las siguientes cifras: en seis de ellos varia de 33 a 55 afios,
en cineo entre 57 y 60 afios, y solamente cuatro superan dicha edad.
“La morbilidad, producto de frecuentes endemias y epidemias y del
infortunio ocupacional, implica una fuerza de trabajo de escasc ren-
dimiento operario, con altos indices de ausentismo por enfermedad e
incapacidad que disminuyen la productividad®™.

Precaria economia nacional. Escesa y limitada industrializacion
¥ un medio rural primitive que ocupa al 50 por ciento de la pobla-
cion activa. El ingreso personal promedic es de 310 dolares anuales;
trece paises estdn por debajo de esa cifra, cinco registran un ingreso
personal del orden de los 500 ddlares (entre ellos Uruguay) y sola-
mente dos superan esta iliima cifra.
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La misma informacidon destaca los auspiciosos adelantos regis-
trados en el ambito continental de la Seguridad Social y el esfuerzo
que vienen realizando todos estos paises por superar los problemas
demogrificos, sus déficits en la atenciéon de la salud y los factores
economicos adversos que han obstado a su desenvolvimiento.

Uruguay, incluso por el juego de factores ajenos a la voluntad
de los pueblos, tiene diferencias con el mayor numero de los her-
manos paises de América. Estd limitado geogrdficamente a una super-
ficie de 187.000 Km2 con una poblacién del orden de 2:600.000 habi-
tantes, lo que representa una densidad de 13,7 habitantes por Km2.
De esa poblacioén, en general homogénea, de alto nivel sanitario, cul-
tural y social y sin problemas aborigenes, el 25% estd comprendida
en edades menores de 15 afios, solo el 18% puede considerarse tipi-
camente rural y la fuerza de trabajo se sitia en un tercio del total
de habitantes. Su natalidad, la mas baja de Ameérica Latina y la gran
longevidad gue registra, son los factores gue regulan su crecimiento
demogrifico que marca también, en este aspecto, el porcentual mas
bajo de todo el continente. El reducido indice de natalidad y el alar-
gamiento de la esperanza de vida facilitado por las condiciones socio-
econdmicas con destacado nivel de salud, y una mortalidad general del
8,4% (su mortalidad infantil es del 41%¢ de nacidos vivos), son las
determinates en nuestro pais de que su piramide demografica pre-
sente una figura muy peculiar, reveladora de una disminucién progre-
siva de los valores actives de produccion. El porcentaje del Producto
Bruto Interno afectado a la Seguridad Social, se sitda en el 13,3%,
marcando el nivel mdg alto de toda América.

Debe precisarse a esta altura, que en todas las cifras y porcen-
tajes utilizados, tanto en lo general como en lo particular del Uru-
guay, cabe aplicar el concepto de relatividad a que deben estar suje-
tas las informaciones estadisticas y promediales.

Por todo lo expuesto y por la experiencia vivida, a través de
cuyas Iuces y sombras ha podido observar en relieve sus propias di-
ficultades y la realidad de nuestra Ameérica, Urugnay estimd necesa-
rio promover la discusién de este tema ante el maximo instrumento
de la Seguridad Social del Continente y emitird su opinién, gue no
pretende ser original, pero que tendri por lo menos la virtud de la
sinceridad. Serd simplemente la ceclaboracion de uno de los paifses
requeiios del drea Latinoamericana, de recia formacion democritica
v decididamente incorporado en la politica de integracidn americana
v en la filosofia de la Seguridad Social.
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CAPITUIO I
PLANTEAMIENTC DEL TEMA
1. —Antecedentes

Numercsas reuniones internacionales y regionales han conside-
rado la cuestién relativa a la interrelacion entre los aspectos econd-
micos v sociales, destacando la participacién de la seguridad social en
los programas de desarollo econfmico y social de los paises latino-
americanos.

A manera de anitecedentes se formularéd a continuacion una re-
sefia de los principales instrumentos internacionales y regionales que
tratan sobre el tema.

La interrelacion entre lo econcmico y lo social fue expresada
frecuentemente por la OEA. Ya en la Décima Conferencia Interame-
ricana da Caracas, 1954, al considerar el tema “Aspectos Sociales del
Desarrolio Econdmico” acordd “que en el proceso del desarrollo eco-
némico de los paises debe existir una permanente y estrecha corre-
lacién entre los factores sociales y econdmicos, de modo que el ace-
leramiento del mismoc no determine condiciones scciales injustas, ni
las medidas en materia de orden social conduzcan a graves trastornos
o desequilibrios en el desarrolic econdémice”. El Acta de Bogotd (1960),
que tiene como antecedente lo gue se ha llamado operacién Paname-
ricana, destaca la urgencia en adoptar medidas para hacer frente a
las necesidades sociales y estima “aconsejable promover un programa
de desarrollo social en el cual se destaguen aquellas medidas que
atiendan necesidades sociales, contribuyan al propio tiempo a aumen-
tar la productividad y fortalezcan el desarrollo econdmico”. Esa in-
quietud por el desarrollo econémico y social de los pafses latinoame-
ricanos, tuvo su culminacion en la Carta de Punta del Este (1961),
precedida de la trascendente declaracion de la Alianza para el Pro-
greso, a la que se define como “un vasto esfuerzo para procurar ung
vida mejor a todos los habitantes del Continente”.

La Carta de Punfa del Este postula, en el orden social, el “ace-
lerar el desarrcllo econdmico vy social, a fin de conseguir un awmento
sustancial y sostenido del ingreso por habitante, para acercar, en el
menor tiempo posible, el nivel de vida de los pafses latincamerica-
nos al de los paises industrializados”.
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En el ambito de la Conferencia Regional de los Estados de
América, Miembros de la Organizacién Internacional del Trabajo, la
Quinta Conferencia (Petrépolis-1952) puso de relieve la relacion exis-
tente entre la seguridad social y el incremento de la produccidn y la
renta nacional. Por su parte, la Séptima Conferencia (Buenos Aires-
1961) destacd que & los fines de obtener el mayor grado posible de
bienestar a toda la colectividad, es necesaria una coordinacién de lo
econdmico con lo social, “armonizando las finalidades econdomicas con
los objetivos sociales”. Como culminacidn de este criterio, en la Octava.
Conferencia (Otawa-1966) se adoptd la siguiente resolucion: “La se-
guridad social debe ser un instrumento de auténtica politica social pa-
ra garantizar un equilibrado desarrollo social y econémico y una dis-
tribucion equitativa de la renta nacional. En consecuencia, los progra-
mas de Seguridad Social deben ser integrados en la planificacion ge-
neral del Estado con el fin de destinar a estos programas el maximo
de recursos financieros compatibles con la capacidad econdmica del
pais”,

En el orden de las actividades de la Conferencia Interamerica-
na de Seguridad Social y de su Comité Permanente, la Declaracion de
Santiago de Chile (1942) afirma “el concepto de una distribucion equi-
tativa de los rendimientos de la produccion, y la garantia de mejores
condiciones de empleo, de salud y de vida como postulados bdsicos de
una politica de Seguridad Social”. Y la Sexta Conferencia Interameri-
cana de Seguridad Social (1960) aprobd la Declaracion de México que
destaca la funcion de la seguridad social en el bienestar y la redistri-
bucicn eduitativa del ingreso nacional, y su valor como instrumento
de cooperacidn, ayuda mutua v solidaridad.

Por su parte, la Asociacion Internacional de la Seguridad So-
cial reiteradamente ha venido considerando la pertienencia de inves-
tigar las relaciones entre Ia seguridad social y la economia nacional.

La Séptima Asamblea General (Praga-1963) y la reunion cele-
brada en Bruselas por la Mesa Directiva de la Asociacion (afio 1964),
son indices de esa preocupacion. Corroborados por la resolucion de la.
XVI Asamblea General (Leningrado-1967) por la cual se crean grupos.
de estudios especializados para los temas “Planeacion de la Seguridad
Social”, “Economia y Seguridad Social en los paises en vias de desarro-
llo”, “La Econometria de la Seguridad Social”, “La investigacion ope-
racional aplicada a la Seguridad Social”, “La Seguridad Social en la.
Contabilidad Nacional” y “La Demografia y la Seguridad Social”.
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Corresponde informar que se ha seguido en esta relacién el
mtismo ordenamiento informativo del documento preparado por el doc-
tor Ricardo Moles en noviembre de 1967 bajo el titulo “Seguridad So-
cial v Planificacién Nacional” y las conclusiones a gue se arribara en
el Seminario realizado sobre el tema en Noviembre de 1967, siguiendo
las recomendaciones formuladas al ponente por el Comité Permanen-
te en la Reunién Extraordinaria de Lima.

2.~—Finalidades.

El planteamiento del tema procura las siguientes finalidades:

a) Establecer con la mayor precisién el rol que debe corresponder
a la Seguridad Social en el desarrollo econdmico y social de los
paises latincamericanocs.

b) Reconsiderar 1cs objetivos mismos de la Seguridad Social y ar-
bitrar los medios que hagan posible acelerar, en el terrenc de lo
practico, una efectiva elevacidn del nivel de vida de las poblacio-
nes de Ameérica Latina, en todos ios aspectos gue dicho nivel exige
en e] estado actual de nuestira civilizacicn,

¢) Ratificar claramente cudl es €l verdadero propdsito del desarrollo
econdmico y due se agiliten los mecanismos ejecutivos que deben
regular e impulsar la concurrencia de ese desarrollo y del desarro-
llo de la seguridad social, para la finalidad perseguida.

La proposicién formulada por Uruguay en la XIII Reunicn del
Comité Permanente Interamericanc de Seguridad Social, en San José
de Costa Rica, fue motivada por estas finalidades y por entender, como
lo dejo expuesto en la misma oportunidad, que sélo podrd lograrse el
objetivo, si se ratifican en la doctrina y en la préctica, las siguientes
premisas:

12)  Cualdquier polftica econdmica de desarrollo, en nombre v
en virtud del cual se impondrédn las cargas a los agentes econdmicos,
debera condicionarse, como principio de su legitimidad, a la existen-
cia de un sistema de seguridad social fundado en la mss justa redis-
tribucion de 1z renta nacional.

2¢) En el grado de evolucidn histdrica que vive la comunidad
americana de pueblos, no seria posible ni justo elaborar ¥ ejecutar
una programacién de la produccion, sin crear las garantias politicas
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v legales de una mejor y coeténea redistribucion de la riqueza pro-
ducida, para el cumplimiento de su finalidad social.

32) En el respeto de esos dos principios, cada Estado America-
no posee el derecho inalienable de consagrar y defender el sistema de
seguridad social mds apto a sus propios ideales de convivencia, re-
chazando toda intervencién coactiva en la materia por razones poli-
ticas, econdmicas o financieras, de organismos internacionales o re-
gionales y de otros Estados u 6rganos estatales ajenos a la propia
soberania.

CAPITULO Ii

DESARROILO ECONOMICO Y DESARROLLO SOCIAL
SEGURIDAD SOCIAL

Definiciones, interdependencias y conclusiones.

1—Desarrollo econd¢mico y desarrolio social.

El “Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo Econo-
mico’”’, en este afio de 1968, toca a su fin. Y la verdad, es que la lucha
por la obtencidn del pleno potencial econdmico en los paises mds
atrasados constituye, y seguird constituyendo, el tema mds importan-
te de la problemdtica internacional. El fin primordial de todos los es-
fuerzos de los m4as diversos crganismos es propulsar el desarrollo eco-
némico. Y en su efectiva puesta en marcha se han cifrado las m4ds ca-
ras esperanzas de rescatar a las dos terceras partes de la humanidad,
hoy en miseria.

En particular para América y especialmente referida a Lafino-
américa, la Carta de Punta del Este, formulé un programa general de
desarrollo econdmico a escala continental. Y en mayor o menor grado
los diferentes paises han coincidido en la necesidad de ese desarrollo,
estructurando con tal finalidad lag instituciones capaces de concretar-
lo y otorgando importancia fundamental a su promocion.

Superado ya el liberalismo del siglo pasado y admitido el con-
cepto de que el hombre obra sobre el procesc econémico, la técnica
empieza a jugar un rol trascendental en el desarrollo econdmico y éste
se va identificando, las mds de las veces y en lo que a programacion
se refiere, con la planificacion. Y este criterio de valoracion se mani-
fiesta en €l papel que se asigna al desarrolio econdmico, a través del
cual se procura alcanzar el nivel de los paises industrializados. Nivel
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que exige, entre otras cosas, la asistencia técnica y financiera declara-
da como un deber de los paises mas desarrollados.

Pero, el desarrollo econdmico no es, en si mismo, la motiva-
cién principal de estas apreciaciones. La realidad indica gue la renta
nacional, o en su caso el elemento considerado, se distribuye en for-
ma desigual, cualquiera sea su incremento, siguiendo una tendencia
histdrica observada a lo largo de los siglos y las naciones. Obsérvese
gque tan solo al fratar de precisar que es el desarrollo econdmiico, el
acuerdo no es tal. No s6lo se discrepa en las definiciones que intentan
delimitar el concepto o aprehender sus elementos esenciales, sino que
aun se discrepa en los hechos al senalarlo. Si existe una nota comuiin,
ella es la ambigliedad. A tal punto que habitualimente el desarrollo eco-
ndmico se caracteriza por la formulacién de datos estadisticos. ¥ el
andalisis de ese tipo de datos, si en alguna medida puede servir de
instrumento para interpretar la realidad, requiere una equilibrada y
de por si compleja utilizacién.

E1 desarrollo econdmico no trae consigo, necesariamente, la mo-
dificacion de las condiciones de vida de la sociedad ni la realizacion
plena, en su seno, del individuo. El desarrollo socizal, que en términos
estadisticos puede determinarse a través del ingreso medio correspon-
diente a la gran mayoria de 1a poblacidn, estd referido en 1iltima ins-
tancia al hombre, fin v sustento de lo social.

Desarrollo econdmico no significa desarrollo social. Esta afir
macion no por repetida debe ontitirse. En la situacidn particular de
América Latina, donde se superpone la comuin pobreza nacional con
la mgs irritante desigualdad interna, esa afirmacién ha planteado un
profundo dilema atin no superado definitivamente al nivel de las op-
ciones particulares. Se ha destacado, incluso en anteriores Conferen-
cias, la necesidad de coordinar los esfuerzos tendientes al desarrollo
econontico con la aplicacidén de una politica nacional destinada a una
justa redistribucidn del ingreso y a aumentar el nivel de vida de la po-
blacidn. Pero en los hechos, los procesos econodmiicos en su materiali-
dad vy las estructuras actuales, han postergado o impedido en algunos
€as0s, su efectiva aplicacion.

Uruguay promueve, ung vez mas, el planteo del problema con
la finalidad de que, ratificandose esos principios, se los haga trascen-
der del ambito meramente declarativo y se les incorpore definitiva-
mente a los planes nacionales, que solo asi han de justificarse.
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Las dificultades comprobadas en Ia aplicacién de los programas
de desarrollo econdmico y su virtual estancamiento, hacen mdas apre-
miante Ia necesidad de referirlos integramente a una polifica dirigida
a lo social, para no postergar ain mds los derechos de los pueblos.
Esta urgencia, manifestada ahora en términos perentorios, responde
al orden de los valores en juego porgue, en su suprema jerarquia, sélo
esos derechos habran de legitimar el sacrificio colectivo. Pero no se
trata ya de que el sacrificio de las generaciones presentes hagan po-
sible el bienestar de las futuras, si ese sacrificio, ademds de no ser
redituable a Ia colectividad, agrave la desigualdad que de antemano lo
haria estéril.

Si el 'desarrolio social no debe ser pospuesto al desarrollo eco-
nomico, es evidente que menos aun puede aceptarse la siguiente rea-
lidad sefialada por la Secretariz General del CISS: que mediante la
redistribucion del ingreso de los sectores minoritarios gue perciben
€l mds alto porcentaje de Ia renta nacional, puede elevarse al doble las
posibilidades de consumo y nivel de vida a la mitad de la poblacion
de América.

Ia obtencién de una fasa de crecimiento econdmico gue supere
€l incremento demografico, es lo que permitird poner en marcha un
auténtico desarrollo econdmico. ¥ América Latina, a casi siete afios
-de la Carta de Punta del Este, no a alcanzado siguiera el ritmo de au-
mento de su poblacidn.

2.—Seguridad Social.

La Seguridad Social que tiene como objetivo fundamental Ia mas
equitativa redistribucion del ingreso nacional, ha adquirido un lugar
de singular importancia en cualduier politica social y se encuentra
vinculada infimamente a los fines de é&sta.

En América, donde el concepto adquirid un nuevo y revolucio-
nario significado —hoy universalmente admitido-— ha merecido par-
ticular atencidn,

Originada en la Europa de fines del siglo pasado gue se hallaba
-en avanzado proceso de cambio de la economia agraria a la industrial,
su alcance estaba limitado a los llamados seguros sociales, rapidamen-
te extendidos con el incremento de esa industrializacion. Organizada,
al principio en forma de cubrir los riesgos mas comunes, se fue ex-
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tendiendo paulatinamente el nimero de éstos, al influjo del reconoci-
miento de los derechos del individuo y de la familia, y tratando de in-
dependizar al cbrero de las alternativas de la produccidn, garantizan-
dole, en cierte medida, la estabilidad de sus recursos. La acelerada
prosperidad de esos paises, permitié el perfeccionamiento de esos
seguros sociales, asegurd un alto nivel de ocupacion y de salarios, y
faecilitd la obtencidon de excelentes resultados a través del sistemna
contributivo. Su administracidn y su finanhciacién debian ajustarse
a los requerimientos del calculo actuarial.

Los paises americanos, ain cumpliendo efapas similares en la
evolucion econdmica, fueron conscientes de sus diferencias sustancia-
les con los paises europeos, v hallaron en los instrumentos de que se
servia la Seguridad Social, 1os medios mds adecuados para encarar la
golucion de sus problemsas y dieron a ésta un aleance que, debe re-
conocerse, excede su simple etimologia. Se elabordé asi una docirina
de la Seguridad Social concebida como ¢l medic més adecuado para
operar la efectiva redistribucion del ingreso, proporcionando a 1os ni-
clegs familiares, destinatarios de ia misma, de un modo directo, inme-
diato v constante, los bienes y servicios que les han de permitir al-

o

canzar un nivel de vida acorde a sus necesidades.

Esta concepcion integral de la Seguridad Social reviste hoy,
por las consideraciones expuestas, una mayor vigencia. Por su inter-
medio serd posible obtener la justa redistribucion de los recursos ac-
tuales y el debido aprovechamiento del desarrcllo econdmico, en el
que tanta participacidon habra de caberle al desarrocllo social. En tal
sentido, la doctrina americana de la Seguridad Social ha tenido am-
plia difusion y ha trascendido las fronteras continentales.

Ameérica, con la mira puesta en los inalienables derechos de sus
colectividades, presentes y futuras, ha elegido el caminog de la Seguri-
dad Social para disponer en la mejor forma posible de la renta na-
cional, hoy en rnanos de minorias exclusivas. Y reivindica, con igual
énfasis, el diferente uso de los instrumenios de la Seguridad Social,
de manera de adecuarlos a esa finalidad.

El Uruguay, abocado a la correccion de las deficiencias e im-
perfecciones de su propio sistema de Seguridad Social, ha observado,
ademss, que en los hechos la evolucion de ésta no ha respondido, en
la medida prevista, al contenido gue undnimemente se le reconoce. En
las tareas de ¢jecucidn, fundamentalmente, radican sus més graves ca-
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rencias. Y ellas obedecen principalmente, al hecho de que se ha se-
guido, por natural preeminencia, las experiencias ajenas, definitivamen-
te consclidadas en su medio.

Si distintos son los riesgos y Ias metas a cubrir, diferentes ha-
bran de ser también las prestaciones, v en funcién de ellas deben es-
tructurarse las organizaciones administrativas y los sistemas finan-
cieros.

Tal el papel de la programacién y de las reformas que habran
de operarse en cumplimiento de las Recomendaciones aprocbadas en
anteriores Conferencias. Con esa finalidad deberan esbozarse, ademais,
1os lineamientos de un sistema de Seguridad Social Interamericano, en-
comendado ya al Comité Permanente en sus etapas preparaforias.

Los programas de seguridad social intgeral, instrumentos funda-
mentales de la nueva politica social, se han de concretar en definitiva,
con caracteres prioritarios, en los planes de desarrolio econdmico ¥y
social.

CAPITULO 111
FROGRAMACION Y EJECUCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1—Situacién actunal.—Evaluacion

ILa situacion actual de la Seguridad Social en Ameérica ILatina,
someramente expresada en la fundamentacidén de la ponencia requie-
re, para su evaluacidn, en grados mds ¢ menos aproximativos, de las
informaciones y cifras gue han sido ya ufilizadas exhaustivamente por
los grupos especializados de la O.I.T., de la O.E.A. v de esta propia
Conferencia, que no se considera del caso repetir. Pero es menester
expresar, en este aspecto, las dificultades para lograr datos estadisticos
completos y ordenados con un criterio uniforme sobre las prestaciones
v el campo de aplicacién de las mismas.

América vive aun las consecuencias del trasplante de los Segu-
ros Sociales cldsicos a un drea de condiciones econdmicas, demografi-
cas y territoriales, totalmente diferentes, en su mayor parte, a la de
108 paises de origen. De ese trasplante surgid la implantacién impul-
siva de la cobertura de riesgos considerados aisladamente, en aplica-
cion sectorizada, sin planeamiento y sin medir sus posibles impactos
en la economia nacional. Resultado de elio es que se observa en Lati-
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noamerica, un cuadro general de heterogeneidad, desigualdades, estan-
camiento y costosas administraciones, que no ha podido ser aun su-
perado, a pesar del impulso vigoroso que se han impuesto los Estados
en el momento actual, en la extension y en la calidad de las presta-
ciones,

Esa realidad nos indica en toda su angustiante dimension que
s6lo una parte reducida de la poblacién econdmicamente activa, se en-
cuentra comprendida en los beneficios de orden social. ¥ que la ma-
yoria de esa poblacidn, la mds necesitada del amparo de la Seguridad
Social, se halla excluida.

Asimismo, la limitacidn territorial del campo de aplicacion,
agudiza la desigualdad entre las zonas urbanas y rurales y hace decaer
1a. justa expectativa de aquellos trabajadores que se ven en la nece-
sidad de trabajar alternativamente en zonas amparadas y no ampara-
das por la Seguridad Social.

La implantacion de los seguros sociales cldasicos no ha tenido
en cuenta, en la mayoria de los casos, las caracteristicas soclo-econd-
micas y demograficas de los Estados latinoamericanos, de caracteris-
ticas propias, ni la amplitud de sus territorios que no permiten el fun-
cionamiento de organizaciones adminisirativas calcadas, en cierta me-
dida, sobre los pafrones tomados como modelos.

_Diferencias sustanciales de grupos preexistentes gue por su pro-
fesionalidad poseen situacidn salarial y de estabilidad y organizacion
interna capaz de ejercer presiones en los distintos niveles de la es-
tructura politica y sindical, fueron las determinantes de las mayores
conquistas obtenidas en el orden vertical. Pudieron con ello aumen-
tar el grado de proteccidn qgue ya en gran parte posefan, absorbiendo
un - voluruen considerable del producto brufto nacional y haciendo im-
posible la extension horizontal de las normas minimas de la Seguridad
Social. '

La falta de planificacidn en el desarrolic de los programas de
Seguridad Social en Latinoameérica, se puede observar en dos casos ex-
tremos: paises cuyos programas pueden estimarse como demasiado
desarrollados porgue sus econcmias no permiten sostener la carga de
los beneticios sociales que sus leyes acuerdan, y pafses —la generali-
dad— cuyos programas solamente ofrecen proteccién contra algunos
riesgas, enmarcados en dreas geograficamente reducidas, a ciertos y
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determinados grupos ¥ sin incluir en los beneficios a aquellos que
dependen de éstos.

Corresponde expresar ya, como elemento definitivo del criterio
gue debe orientar la politica en este aspecto tan importante, que no
es admisible reducir los beneficios que acuerda la Seguridad Social
toda vez que la economia se halle en un estado de agotamiento. La
Seguridad Social “es un derecho sustantivo del trabajador o de la per-
sona y es un hecho concluyente la transferencia de la responsabilidad
individual a un sistema de responsabilidad colectiva®.

Empirismo en su desarrollo, estancamiento, carencia de uni-
dad programdtica, deficiencias en los procedimientos recaudatorios
y falta de coordinacion entre los distintos servicios sociales sin otros
aspectos indicadores del panorama de la seguridad social americana.

A pesar de estas deficiencias, la Seguridad Social en América
Latina ha posibilitado una relativa redistribucion de la renta nacio-
nal aun cuahdo menos en el sentido horizontal, ¥ ha concretado un
reparto social de la erogacidn econdmica gue significa el sostenimiento
de los inactivos. Por otra parte, los regimenes & largo plazo han ido
acumulando reservas importantes que se han destinado, sélo a veces,
en obras de interés social y econdmico. La falta de planificacion ade-
cuada a obstado a la utilizacion integral de esas reservas en progra-
mas de desarrolio con contenido y orientacion social,

2—0bjetivos, metas y prioridades.

Compartimos, a este respecto, las conclusiones informadas en el
Grupo de Estudio sobre Seguridad Social y Planificacion Nacional rea-
lizado en México en el pasado mes de nhoviembre:

“La planificacion social y econdmica comprende la elaboracidén
de programas de desarrollo hacional en el doble aspecto de
crecimiento econdmico y de mejoramiento de los niveles de
bienestar de la poblacidn. La planificacion es integrada cuando
los objetivos de ambos campos son interdependientes y en su
realizacion se condiciohan reciprocamente. Por tanto, dentro
de la unidad de este concepto, los métodos de aumentos en
la produccion y la inversidon se armonizan con los elementos
distributivos”, “
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Si el objetivo fundamental de la planificacién es dar una orien-
tacién social al desarrollo econdmico, debe programarse con orienta-
ciones claras respecto a la expansién de la economia, ia distribucion
de la renta nacional, la estructura del consumo y las orientaciones de
la politica social.

Por otra parte, la planificacién ha determinado la necesidad de
investigar los problemas sociales, la aplicacion de los recursos en fun-
cion de los requerimientos reales y una adecuacion de los métodos
financieros y de las organizaciones administrativas a las exigencias del
desarrollo.

Fn dltimo término el objetivo de la planificacion es crear los
instrumentos necesarios para acelerar el desarrollo econdmico y lo-
grar la elevacion del nivel de la vida de los pueblos a efecto de que
éstos alcancen un auténtico bienestar en igualdad de oportunidades.

La comprobacién expresada en este capitulo en el sentido de
gue la gran mayoria de la poblacién econdémicamente activa no tiene
el amparo de la Seguridad Social y de que €sta comprende solamente
a grupos minoritarios, determina que de no corregirse esta situacion,
la contribucion de la Seguridad Social no tendra la significacion nece-
saria en el desarrollo econémico y social de los pueblos de Latinoamé-
rica. Por ello 1a generalizacién de la Seguridad Social debe ser uno de
los objetivos fundamentales de una politica de desarrollo, siempre que
sea racionalmente planificada.

La realidad econdmica de cada pais puede justificar la eleccion
de prioridades en la extension de la Seguridad Social, siempre que
ellas no signifiquen un estancamiento de las instituciones o que pro-
voquen el afianzamiento de privilegios para determinados grupos mi-
noritarios.

La redistribucion de la renta nacional orienfada a beneficiar a
los sectores mds necesitados de la poblacién, debe considerarse como
uno de los problemas de mds acucianfe urgehcia en resolver, utili-
zando para ello el instrumento de la Seguridad Social, técnicamente
estructurada y con dinamica proyeccion ascendente.

3.—Medios.

a) Revision de las prestaciones actuales que se consideran inade-
cuadas.
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El Programa de Ottawa (septiembre de 1966), en el numeral 3
de su resolucién ha previsto expresamente este aspecto del tema al
disponer: “con el objeto de propiciar sistemas que cubran las verda-
deras necesidades sociales v llenen los vacics aun existentes en la co-
bertura de las contingencias, deben revisarse los sistemas inadecua-
dos, tales como los de pensiones de retiro a una edad demasiado tem-
prana, previa consulta con las organizaciones de trabajadores y de
empleadores, ya que dichos sistemas no guardan proporcién con las
posibilidades econdmicas reales y distorsionan los principios funda-
mentales de la seguridad social”.

La transcripcion efectuada precedentemente no so6lo significa
identificarse con el sentido y contenido de esa resolucidn, sino, ade-
mds, el deseo de reafirmar su importancia y su vigencia actual.

b) Racionalizacion administrativa.

También el Programa de Ottawa en el numeral 11 de su reso-
lucion atribuyd prioridad a la organizacién administrativa, estable-
ciendo que toda reorganizacion “debera comprender la consolidacicn
de una sana politica de personal y, en su caso, Una conveniente coor-
dinacion entre las instituciones interesadas”.

Corresponde complementar esos conceptos con ofras medidas
de real importancia. La disminucién del nimero de instituciones des-
tinadas a las prestaciones sociales, a fin de evitar la superposicion de
mecanismos administrativos que encarecen la gestién y actian con
criterios disimiles en la aplicacion de los servicios. La simplificacion
al maximo de los procedimientos adminisirativos, haciéndolos mads
fluidos y agiles, eliminando requisitos complicados e innecesarios que
obstan a una prestacidon efectiva en el tiempo y crea desaliento y es-
cepticismo en los beneficiarios del sistema. Seleccién del personal con
la preocupacion de que éste tenga auténtica vocacion social y sentido
de su responsabilidad.

¢) Mejor utilizacién de los recursos bidsicos disponibles.

Se destaco ya con anferioridad en el presente informe, que es
necesario obtener una mejor utilizacién de los recursos mediante una
redistribucion de los mismos, proyectada hacia los sectores mas ie-
cesifados de la poblacién. Y que ese rol correspondia a la Seguridad
Social, racionalmente planificada. Pero esa planificacién debe com-
prender la coordinacidn entre los diversos servicios sociales con la
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finalidad de armonizar los esfuerzos ¥ log medios disponibles de és-
tos, para acelerar su desarrollo mediante un empleo racional de los

mismos.

La inversion de las reservas acumuladag por los organismos de
Seguridad Social merece una consideracion también preferente, ya
gue puede ser un factor positivo o negativo, segin la orientacion que
se siga. Es evidente gue la inversion de esas reservas puede tener, en
el orden nacional, favorables e importantes resultados positivos cuan-
do ellas se canalizan hacia programas de desarrollo economico y so-
cial. Pero una errdnea aplicacion trae como consecuencia efectos re-
gresivos provocando una paulatina descapitalizacion. Se afirma, al res-
pecto, que los organismos de Seguridad Social no estdn conformados
para convertirse en entidades inversionistas, ni sus dirigentes y eje-
cutivos tienen la especializacidn necesaria para realizar una adecuada
politica de inversiones.

El Programa de Ottawa ha resuelto este aspecto estableciendo
que Ia inversién de reservas “debe obedecer a un programa coordina-
do con los planes nacionales de desarroilo econdémico social” y que
“en todo caso deberdn asegurarse para tales inversiones adecuadas
garantias de seguridad y rentabilidad y buscarse el mantenimiento de:
su valor real”.

d) Incremento del volumen de recursos.

La limitacién de los medios financieros imprescindibles exige
para el cumplimiento de los programas, un incremento gue debe ser
suficientemente importante como para abordar las soluciones del des-
arrollo v hacer posible gue éste pueda a su vez cerrar el circulo de la
produccién de 10s recursos gue esos mismos programas requieren pa-
ra su mayor efectividad.

La politica mds austera de una administracion debidamente ra-
cionalizada, la necesaria revision de las prestaciones siempre que €sta
no llegue a mutilar legitimas conquistas ya logradas, v la eficaz coor-
dinacién de los bienes y recursos humanog disponibles, cuyas fre-
cuentes duplicaciones ya se destacaron, significaran de por si, en el
orden interno, un positivo aumento de los recursos.

Un énfasis sincero en lograr cumplimiento de las obligaciones
por parte del notorio nimero de cotizantes gue no vierten sus apor-
tes, con los ajustes que se entiendan necesarios en 105 medios y pro-
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cedimientos actualmente utilizados, permitird recuperar verdaderas
reservas de las ¢ue el sistema es legitimo acreedor y abrir los canales
de nuevos elementos contributives. Y a esta corriente revitalizadora,
incorporar la renta y los efectos que pueden determinar la vigilancia
de la politica inversionista de capitales y reservas de la Seguridad

Social.

A estos medios inmediatos v presentes, a los gue la Organiza-
cién debe necesariamente acudir, habrdn de sumarse seguramente las
modificaciones de estructuras, las reformas tributarias y la coopera-
cign internacional en la medida que cada Estado, en uso de su juicio
y soberanfa, estime mds atil, para los propositos perseguidos.

CAPITULO IV

LA PROGRAMACION Y EJECUCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN LOS PLANES DE DESARROLLO ECONOMICO

1.—La redistribucién del ingreso.

De acuerdo a las cifras dadas en 1962 por la Secretaria Gene-
ral del Comité Permanente Interamericano de Seguridad Social, el 5%
de la poblacidn de Ameérica Latina (once millones) percibe el 33% del
ingreso (26:400.000 ddlares), en tanto que el 50% {clento ocho mi-
llones) recibe el 16% del mismo (12:700.000 ddlares). Considerado el
- consumo medio por persona, las cifras anteriores indican que lo que
recibe el sector minoritario es quince veces mayor gue el que percibe
el grupo mayoritario de la poblacidn.

Estas son cifras mayores v porcentajes de términos generales,
pero la cruel realidad, es que mdas del 50% de la poblacidn de Lati-
noamerica tendria como ingresc una cifra situada entre 30 y 50 cen-
tavos de dolar.

La redistribucién del ingreso, fue encarada en planes de desarro-
lle econdmico, principalmente en las reformas impositivas, orientando
la tributacidn en forma directa, mediante sistemas de personalizacidn
a los ingresos del sector privilegiado. Se trata, por otra parte, de las
unicas fuentes de capital a detraerse en el propio pais. Los problemas
de la imposicion tradicional —indirecta o al consumo— aun cuando
costeada por la sociedad, no supone un esfuerzo colectivo v crea des-
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igualdades. Ese procedimiento de distribucion ha determinado en la
realidad pemurias financieras en los paises y un urgente y acuciante
reclamo de una inmensa mayoria de la poblacion, cada vez méds em-
pobrecida. Esos dos factores, que obedecen a una misma razon, impi-
den el normal cumplimiento de los planes y la realizacion de las in-
versiones programadas. Por otra parte, esa redistribucidon se sirve de
instrumentos en la imposicion y en la versidn posterior, que pertene-
cen al sistema econdmico mismo, v que por tanto estdn condicionados
por éste.

Sus efectos pueden precaverse en feoria, pero al realizarse su-
fren las deformaciones que deterniina la estructura econdmica y social
con el peligro de una mayor desigualdad como trasfondo de un desarro-
llo creciente.

La Seguridad Social ha sido valorada en la concepcidn ameri-
cana como el mas adecuado agente de redistribucion, pero debe per-
feccionarse. La primera afirmacion obedece a que su aplicacion di-
recta e inmediata asegura una mayor independencia del sistema eco-
nomico. Es mas facil asi, por su conducto, trasladar efectivamente a
los mas, lo que sea necesario de fraer a los menos para que la comu-
nidad pueda ascender a un nivel general, familiar e individual acorde
con sus necesidades.

Esa redistribucion a través de la Seguridad Social podrd ope-
rarse asi, técnicamente, de la poblacidn activa a la pasiva; de altos
a bajos niveles de ingresos; entre diferentes sectores econdmicos y
entre zonas geogrificas de desarrollo desigual.

Ista sola enumeracion destaca la procedencia de que ella ocu-
pe un capitulo fundamental de la programacion, maxime teniendo pre-
sente que por su naturaleza, referida en tiltima instancla a la accion es-
tatal, es susceptible de ser integramente planificada.

Y los resultados seran mas beneficiosos atn si ella es objeto
de una organizacion distinta a la actual.

La potencialidad redistributiva actual esta referida a las posi-
bilidades del molde contributivo clasico de la Seguridad Social, lo
que le ofrece posibilidades limitadas para poder extender sus efectos
a quienes no pueden acceder a la cotizacion. Las posibilidades radican
principalmente en la inversion de las reservas y capitales del sistema,
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sistema es estructurado en distinta forma y sus recursos provienen de
otros financiamientos diferentes, se abren mayores perspectivas para
orientadas en forma de no provocar su quiebra. En cambio, si ese
la redistribucion.

Sin perjuicio de ello ¥y en la medida ¢ue corresponda, deberin
acentuarse aun dentro de los sistemas actuales, como reformas que
posibiliten su mads rdpido transito a otras etapas, la uniformizacidn
de los beneficios, en la norma minima satisfactoria y con facilidades
para el ahorro propio, asegurado en su rendimiento; orientacion ade-
cuada de las inversiones de capitales y reservas de la Seguridad So-
cial; y el traslado geografico y por sectores para llevar los beneficios
de la Seguridad Social al campesino y al artesano.

2. —Financiamiento de la Seguridad Social.

Se ha hecho mencion de la importancia de los recursos para el
programa de una eficaz redistribucion a través de la Seguridad Social
¥ se han planteado al respecto reformas en los regimenes impositivos.
Los resultados de la aplicacion de los sistemas cldsicos de financia-
miento, han sido ya definitivamente juzgados y todas las organizacio-
nes sufren las penurias de sug cdlculog actuariales frente a las crisis
inflacionarias que enfrentan la totalidad de los paises americanos.

La financiacidn debe estar determinada por la finalidad redis-
tributiva de la riqueza y los porcentajes manejados establecen clara-
mente el camino a seguir. La porcidn del ingreso que detentan los
sectores minoritarios habrd de ser indudablemente, a través de la
imposicion dirigida directamente a las personas, la que facilitard los
ingresos que se propongan redistribuir. Serd necesario integrar el
financiamiento de la Seguridad Social, en una consideracion global del
financiamiento del sector piblico, con recursos complementarios que
necesariamente deberdn ser simplificados a través del aporte y la pro-
gresividad.

Finalmente la aplicacién plena de la Seguridad Social al elevar
el nivel de vida, presupone la produccion de un ahorre eolectivo gue
puede servir de aval a la asistencia externa y sustituir el financia-
miento inicial del desarrollo con razonable base crediticia.
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3—FEl costo de la Seguridad Social y los planes de integracién
economica.

Si el costo real de la Seguridad Social puede ser asimilado por
el producido del desarollo econdmico, v sl cada pafs pudiera vivir ais-
lado v a pesar de ello desarrollarse, no importaria cual fuera el costo
de Seguridad Social.

Pero en una América que procura la integracidn social v eco-
ndmica de todos sus Estados para la defensa comin de sus productos
v materias primas y para poder seguir avanzando en el camino inci-
piente de su industrializacidn, el costo, por sus implicaciones, es un
problema de extracrdinaria magnitud.

Cada pais abra de ajustar sus mecanismos y adecuar sus legisla-
ciones en la politica de lograr la extension orizontal de las normas
minimas de Seguridad Soccial, que den satisfaccidn a las necesidades
bicldgicas sanitarias y culturales de sus habitantes y confrontar los
recursos que deben ser afectables de su producto bruto interno para
alcanzar ese mnivel.

Fse costo es el que tendria que gravitar como carga social en
el valor de la produccion para poder entrar en el mercado competitivo.

Masdg alld, cada individuo, cada sector, podrd arbitrarse sus pro-
pias mejoras a través de su propio esfuerzo,

Sobre esa base, con adecuades medios de informacion técnica
imprescindibles para foda planificacion equilibrada de lo econdmico
v lo social, es que podrg recién abordar las tareas de su programa-
cion.

Los porcentajes aque la Seguridad Social insume al producto
bruto interno en cada pais americano, sehalan diferencias sustanciales.
Y esas diferencias serian perfectamente justas si no respondieran a
grades muy distantes de bienestar social de quienes producen la ma-
yor parte de ese producto inferno.

Hemos visto la necesidad de ajustar las administraciones, de
coordinar los recurscs, de estimular los ingreses, todo ello para poder
aumentar el bienestar y el grado de su generalizacidén, con un cesto
menor de la carga social. Pero no es admisible abaratar la produccion
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e incentivar las exportaciones disminuyendo el costo, manteniendo la
desigualdad, aumentando la miseria y afectando en una competencia
desleal en los hechos, a aquellos paises gue se han impuesto el deber de
la redistribucitn, a través de la Seguridad Social.

Si cada Estado no estd solo; si se han convenido agrupamientos
regionales de interrelacion econdmica con vistas al ideal de una inte-
gracién latinoamericana, se hace imprescindible el juego de la Seguri-
dad Social como pivote de esa integracion y alli es cuando el costo
permitird que la competencia opere sobre la base de la tecnificacion,
v de la fuerza de trabajo.

Y la integracién econdmica de Latinoamérica habrd de ser tam-
bién la integracidn social de sus pueblos, con la garantia de sus niveles
de vida suficientes y estables, avalados por los convenios de recipro-
cidad.

4—Aspectos institucionales y politicos.

Se ha destacado repefidamente el vigoroso impulso de los
paises de América y de sus prestigiosas intifuciones de Seguridad So-
cial en lograr, en el menor plazo posible, los objetivos de ésta en cada
nacion— Y cabe destacar, ahora, gue ese impulso se ha canalizado
dentro de las normas técnicas de planteamiento v programacion, con-
trariamente a la etapa constructiva primaria cuyas caracteristicas ha
sido necesario enfrentar, ante las exigencias del estancamiento y del
desarrollo econdmico.

Pero habrd de ser necesario superar atin mismo esta etapa actual
de mucha mayor brganizacion.

I.a interrelacidn del desarrollo econdmico v la Seguridad Social
Heva de por si a supuestos institucionales: la coordinacidon y la centra-
lizacidn a nivel de las decisiones y las opciones fundamentales, La
unidad de accion es primnera exigencia de la planificacidn v serd necesa-
rio asegurarla igualmente en la efapa ejecutiva. El excesivo fraccio-
namiento de las instituciones de la Seguridad Social y la superposicion
de las mismas, no puede ser compatible con la institucionalizacidn del
desarrollo econdmico, gue ya es unl hecho consumado. Es necesaria
la inclusion de la Seguridad Social eh el esquema institucional, entre
los organismos creados para poher en marcha el plan y los mecanismos.

de coordinacion.
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Esa es, actualmente, la etapa que vive el Uruguay.

La Seguridad Social como elemento clave de la politica socio-
econdmica tiene gue estar referida en dltima instancia a los drganos
politicos responsables, estructurdndose la descentralizacion en la ges-
1ién, de manera que permita un adecuado rendimiento, y 10s orgahis-
mos deben integrarse con los propios interesados en su funcionamien-
to, como elemento, que asegure su no politizacidn.

Y todo ello deberdi estar organizado eh tal forma que asegure
la necesaria flexibilidad y agilidad en la decision politica, y la dindmica
aplicacién de la Seguridad Social para la ejecucion de sus programas
integrados.

NOTA: Del presente informe emané la Resolucién No. Y1 que aparece en el primer
tomo de Ia Memoria de Labores.
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