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INTRODUCCION

1. l.os organismos internacionales, eminentes tratadistas y, en general,
los gobiernos y organizaciones gremiales de la regién americana, se han
ocupado en Ilos Qltimos afios de estudiar y recomendar caminos factibles o
posibles, para lograr el indiscutible objetivo de promover medidas de segu-
ridad social para Ia poblacién de las &reas rurales.

2. Por ello en el presente documento se han limitado al minimo los de-
sarrollos doctrinarios y las generalidades sobre los problemas relativos a la
seguridad social en la agricultura en América Latina, ya tratados por la OIT
en informes anteriores. Interesa méas bien analizar la situacién actual para
que Ilos intentos que se quieran realizar en el futuro puedan aproximarse
cada vez mas a Ia esencia del problema y, por ende, ofrecer soluciones mas
positivas que en el pasado para dicha poblacion.

3. En esta perspectiva. se ubica este documento, o sea sélo se pretende
plantear algunos interrogantes ante una realidad que ya ha tratado de ser
dercrita, en cuanto es posible, teniendo en cuenta experiencias que ya han
sido analizadas y la utilizacién de los mecanismos o metodologias de 1a co-
bertura tradicional de los seguros sociales u otras que puedan ser aptas
para lograr los fines propuestos. '

4. Para ello se considero conveniente subdividir el trabajo en cinco par-
tes: I, ANTECEDENTES, donde se consideran brevemente los principales
trabajos que se han tenido a la vista, dentro de Ia abundante bibliografia
existente y sus objetivos, como asi también los convenios, resoluciones y re-
comendaciones internacionales vigentes; II, LLAS REALIZACIONES A NI-
VEL NACIONAL gue en forma de sintesis contienen comentarios, observa-
ciones y tendencias que se destacan en los distintos paises de la region; ITI,
EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO EN LAS AREAS RURALES, en el
que se menciona brevemente, pero en forma logica y completa, el marco eco-
némico y social dentro del cual debieran encararse las soluciones gue se
busquen para el logro de las metas establecidas; IV, POSIBLES MEDIDAS
A ADOPTAR, donde se intentan plantear las principales medidas que se
presentan a los gobiernos para desarrollar una politica de sesuridad social
rural realista en los préximos aftos, y V, CONCEPTOS Y TENDENCIAS
DEL SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS, que intenta llamar la aten-
cién sobre el enfoque del desarrollo rural orientado a luchar contra la
pobreza.

5. Cabe aclarar que al hacer referencia a la poblacién rural, se abarca
a toda persona que vive en el medio rural cualguiera sea el origen de sus
ingresos: produccién agropecuaria, comercio, industria o servicio~ y aun fos
desocupados © inactivos, como nifios y ancianos. Es decir, que se utfiliza
dicha terminologia como concepto mas general, independientemente de la
categoria socioprofesional de que se trate o las caracteristicas del ingreso.

6. Se denomina trabajador agropecuario o agricola, a aguella= ner-o-
nas cuyos ingresos provienen de actividades agricolas, ganaderas, forestales
o similares, cualquiera sea su situacion de dependientes, independientes,
arrendatarios u otras categorias que se presentan. Otros grupos o catego-
rias se delimitan o describen en cada caso.

7.. También a titulo de introduccién corresponde apuntar que se tieme
el convencimiento de que el desarrollo y perfeccionamiento de e~tas posibi-
lidades de cobertura a la poblacion rural debe ocupar un lugar de abgoluta
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prioridad en los planes de desarrollo de la seguridad social en todos los pai-
ses de la region, si es que se aspira a una real justicia social.

I. Antecedentes

8. La necesidad de mejorar los niveles de vida y en particular la pro-
teccion social de la poblacién rural en las Américas, ha sido una de las
preocupaciones de los responsables nacionales desde hace medio siglo.

9. Asi, los organismos internacionales se hicieron eco de tal preocu-
pacion v se puede observar los trabajos realizados en esos afnos en innume-
rables eventos internacionales, comisiones técnicas, declaraciones v demas
instrumentos, 1os que en general siguen una misma linea, consistente en
proclamar la necesidad de concretar dicha proteccion.

10. Una detallada compilacion de estos elementos hasta el afio 1968
se encuentra en los documentos de trabajo de la VIII Conferencia Inter-
americana de Seguridad Social (VIII/CISS/PP/68-3) realizada en Panama
en febrero de ese afo, preparada por el Instituto Mexicano de Seguridad
Social para el tema Extension de 1a Seguridad Social a la Poblacion Rural,
que figuraba en el orden del dia.*

11. Para actualizar el mismo, corresponde mencionar algunos eventos
posteriores a esa fecha que se ocuparon del tema.

12. La misma reuniotn de la VIII Conferencia Interamericana en Pa-
nam4, con base en la ponencia citada aprob6 la Resolucion CISS nam. 65,
relativa a la extension de la seguridad social a la poblacion rural.

13. La IX Conferencia realizada en Quito en 1971, aprobé la Resolucién
CISS, ntm. 74 que se refiere al Programa Coordinado de Extension de la
Segurldad Social al Sector Rural, documentada en la discusion de una
ponencia presentada por el Instltuto Colombiano de Seguros Sociales.

14. El Comité Permanente Interamericano de Seguridad Social pre-
sentd un documento en la X Conferencia Interamerlcana en El Salvador
1974, que dio origen a la Resolucnon CISS nim. 78: Nuevos Esquemas de
Orgamzacmn para extender la seguridad social a otros sectores de la pobla-
cidn, principalmente en el medio rural.

15. Con el objeto de dar ejemplo sobre lo dicho y escrito en relacién
con el tema, a la vez que se demuestra la antigiiedad de estas preocupa-
ciones, se ha elegido el Informe de la reunion de los miembros americanos
de la Comision Permanente Agricola de la OIT,! celebrada en La Habana,
Cuba, en noviembre de 1939, cuyo propodsito fue “examinar los aspecfos
americanos de algunos problemas importantes relacionados con los traba-
jadores agricolas de todas clases”. L.os parrafos siguientes, tomados del
citado Informe tienen un interés historico, y se transcriben a continuacion:

“G. Extensién de los seguros sociales a los frabajadores agricolas.

16. La seguridad sanitaria y econ6émica de la poblacidon urbana
suele organizarse por medio de seguros sociales completados por otros
* La OIT también tuvo oportunidad de preparar un informe sobre este tema para
la VI Asamblea General de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, México
1960, Documento V, La Seguridad Social en la Agricultura.
* Cabe aclarar que la Comision Permanente Agriccla de la OIT fue establecida
en noviembre de 1936 con composicién tripartita: gobiernos, empleadores y trabaja-
dores, y con los expertos designados por el Consejo de Administracién de la OIT.
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servicios sociales instituidos y financiados por los poderes piblicos,
como los servicios de salud piblica, las pensiones no contributivas, la
asistencia a los desempleados. Es justo, pues, que los trabajadores
agricolas gocen de un régimen de seguridad sanitaria y econdémica
equivalente al que ampara a la poblacién urbana, y puedan acogerse
a un seguro suficiente y orientado hacia la accién preventiva. El seguro
social ofrece numercsas ventajas al lado de los demas métodos de
organizacion colectiva: creacion de organismos de seguro exclusivamen-
te dedicados a la proteccién y al mejoramiento de la salud y del bien-
estar de la poblacién asegurada; participacién activa de los interesados
en el funcionamiento del seguro al que deben contribuir materialmente
¥ en cuya orientacién pueden influir; atribucién de prestaciones corre-
lacionadas con derechos definidos y adaptados al nivel habitual de vida
del asegurado. Tales ventajas bastan para justificar cualquier esfuerzo
que sea preciso desplegar para extender a los trabajadores agricolas
los seguros sociales, y ello no obstante las dificultades de organizacion
—qgue, por otra parte, varian seglin las regiones—— con que puedan
tropezar.

17. En cuanto a los aspectos privatives de América de la exteh-
sién del seguro social a las poblaciones rurales, Ia Comisién llegd a la
conclusion de que las poblaciones dedicadas a la agricultura en las
Ameéricas estaban tan necesitadas de asistencia social colectivamente
organizada como las de cualquier otro lugar, y la Comisién recalcé
especialmente que a este respecto no habia diferencia entre las nece-
sidades de los asalariados y las de los pequefios agricultores que traba-
Jan por cuenta propia.

18. La Comisién comprendia que las condiciones exteriores en
las cuales viven las poblaciones agricolas en la mayor parte del conti-
nente americano —diseminadas en grandes superficies, con medios de
comunicacién insuficientes o inexistentes, en condiciones sanitarias
primitivas, muchas veces sin disponer de asisteficia médica y hospita-
laria, expuestas a enfermedades endémicas de varias clases segi(in la
region geografica— causan dificultades especialmente serias en la apli-
cacion practica de proyectos de seguro social y asistencia. Estas difi-
cuitades quedan agravadas por el hecho de que la poblacién agricola
¥ las comunidades rurales disponen solamente de medios extremada-
mente reducidos con que contribuir ellas mismas al financiamiento
de tales proyectos.”

19. Puede observarse gue ya en el afio 1939 se habian considerado
practicamente todos los aspectos que fuercn, en afios sucesivas, motivo
de estudios mas profundos por parie de 6rganos de la misma OIT o de
otros organismos internacionales. Asi se mencicnaba:

— La necesidad de complementar los seguros sociales con otros
servicios que luego iban a pasar a formar parte de la seguridad
social.

— La justicia, luego tantas veces proclamada, de gque los trabaja-
dores agricolas puedan estar cubiertos en forma equivalente
a los urbanos.

— La necesidad de accicnes preventivas, que dentro del desarrollo
sanitario hoy se considera elemento fundamental.
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— Se contempla la posibilidad de otorgar las prestaciones adapta-
das al nivel de vida del asegurado, tema posteriormente anali-
zado en repetidas oportunidades frente a las ampliaciones al
campo realizadas en la region.

— Dificultades de organizacién en areas rurales, lo que continia
preocupando a los administradores y se analizan en funcion de
la superficie a cubrir, medios de comunicacién insuficientes,
posibilidad de disponer de las estadisticas sanitarias minimas, y
otros aspectos, también considerados en aquel Informe.

20. Si se agrega a ello que en otras partes del documento se
enumeran otros aspectos que infiuyen en la proteccién social de la
agricultura, tales como: formas de tenencia de la tierra; inseguridad
por riesgos naturales en los cultivos y ganado; problemas de precios
v comercializacién; aplicacién de nuevas tecnologias, y éxodo rural,
estariamos en condiciones de concluir que practicarnente desde hace
50 afios se tiene conciencia de los términos en que se plantea el pro-
blema y atin se continda buscando soluciones compatibles con las po-
sibilidades del desarroilo econémice de los paises, que permitan avanzar
hacia un mejor equilibrio entre la cobertura de los trabajadores agrico-
las y la de los urbanos.

21. A 1a par de la preocupacién por la extension de la seguridad
social a las areas rurales a nivel internacional, también en distintos
paises se ha tratado, con los medios a su alcance, de aplicar en los
ultimos decenios nuevas politicas tendientes a modificar las estructuras
agrarias tanto en los aspectos econdémicos como sociales y paralela-
mente a ejecutar programas de seguridad social para los sectores
rurales. Si los avances realizados son, en términos generales, todavia
modestos a nivel del continente, quiere decir que deben existir dificul-
tades y obstaculos muy serios en los distintos aspectos financieros,
técnicos y politicos.

22. En la década de los afos sesenta, empezdé a acentuarse la
tendencia a dar prioridad a la cobertura del trabajador agropecuario,
ya gue varios paises de la regidn comenzaron a adoptar medidas legis-
lativas e introducir programas que se adecuaran a ese fin. En esa
década, ademas, se dictaron importantes resoluciones sobre el tema, en
las reuniones de Ia Conferencia Inferamericana de Seguridad Social de
México 1960, Paraguay 1964, Panama 1968 y Ecuador 1971 y en el
IV Congreso Iberoamericano de Seguridad Social, Colombia 1964.

23. En el mismo periodo puede destacarse, como conjuncién de
distintas ideas y preocupaciones, la adopcién de una Resolucién por
la 8* Conferencia de Estados de América, Miembros de la OIT, en
Ottawa 1966, conocida con el fitulo de Programa de Ottawa de Segu-
ridad Social. La Resolucion sefiala las lineas directrices que deberian
seguir, el desarrollo, la reforma y el perfeccionamiento de la seguridad
social en los paises de América, ¥ en su punto 8 dice:

“Debe concederse maxima prioridad a la extensién de la segu-
ridad social al ambito rural, dando proteccidén a las poblaciones
campesinas dentro de las caracteristicas propias de sus estructu-
ras econdmico-sociales, mejorandc el nivel de vida y cubriendo
todas las contingencias que afectan a dichas poblaciones. En la
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medida que fuere necesario deberia deferminarse una nueva orien-
tacion o un concepto mas amplio de la seguridad de ingresos de
los campesinos, buscando formas apropiadas para su realizacion,
Dentro de los programas de reforma agraria debera considerarse
la proteccidn social de los trabajadores rurzles. El objetivo debe
ser la proteccidn integral de los trabajadores rurales, pero si
fuera necesario deberian ensayarse soluciones parciales tanto en
cuanto a las confingencias cubiertas como al campo de aplicacion
de los regimenes. Si la seguridad social de los trabajadores rurales
no puede autofinanciarse con recursos propios de las zonas res-
pectivas, deberd recurrirse a la solidaridad nacional.”

24. Este conjunto de ideas marcaron una etapa singular del proceso
histérico relativo a la seguridad social en el &mbito rural en cuanto pueden
haber inspirado las decisiones tomadas en esta materia aun hasta nuestros
dias, tanto a nivel nacional como internacional.

25. Seria incompleto este capitulo si no se mencionaran las normas
internacionales adoptadas por la OIT, con referencia a la seguridad social
en la agricultura,

26. En el periodo comprendido entre la fundacion de la OIT (1919)
y €l inicio de la segunda guerra mundial, al generalizarse la introduccién
de los sistemas de seguro social para los asalariados de la industria y co-
mercio, la OIT adoptd distintos Convenios de caracter normativo relativos
a las distintas ramas de prestaciones (riesgos profesionales, enfermedad-
maternidad, invalidez-vejez y muerte). Para fomentar, al mismo tiempo, la
proteccion de los asalariados agricolas, se adoptaron paralelamente conve-
nios especificos para la agricultura.*

27. Después de la segunda guerra mundial y conforme con la nueva
tendencia bhacia la realizacion de programas mas amplios de seguridad
social, la OIT revisd todas las normas anteriores, substituyéndolas por nue-
vos instrumentos en los que ya no se contemplan normas separadas para
el sector agricola, sino que se proponen nuevos criferios de cobertura en
funcién del conjunto o de una proporcién de la poblacion (residente, activa
0 asalariada). Sin embargo, para los paises que todavia no han ratificado
los nuevos convenios! ¥ que hubieran anteriormente suscrito los citados
Convenios para la agricultura, estos Gltimos siguen vigentes, lo que es el
caso de algunos paises latinoamericanos.?

II. Las realizaciones a nivel nacional

__28. A continuacién se citan brevemente algunos ejemplos de las me-
didas adoptadas en distintos paises latinoamericanos con el objeto de hacer

* Convenio nim. 12, Indemnizacién por accidentes del trabajo en la agricultura
(1921); niim. 25, Seguro de Enfermedad de los Trabajadores Agricolas (1927); niim. 36,
Seguro obligatorio de vejez de los asalariados en las empresas agricolas (1933);
num. 38, Seguro obligatorio de invalidez de los asalariados en las empresas agricolas
(1933) y ntm. 40, Seguro obligatoric de muerte de los asalariados en las empresas
agricolas {1933).

* Convenio mim. 102, Norma minima de la seguridad sccial (1952); nim. 121,
Prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales (1964);
nim. 128, Prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes (1967) y niim. 130, Asisten-
cia médica vy prestaciones monetarias de enfermedad (1969).

* Para mayor informacién véase: Bl Impacto de los Convenios y Recomendaciones
Internucionales del Trabajo (OIT), Ginebra, 1977,
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efectiva la proteccion de la seguridad social en el sector rural. No se pre-
tende entrar en el detalle, en primer lugar, por la naturaleza del presente
documento y ademas porque la OIT ha consignado toda la abundante docu-
mentacién comparativa y el anélisis de los problemas pertinentes en dos
publicaciones. La primera es La Seguridad Sociual en el Agro, por R. Savy,
OIT, Ginebra; 1972 (NS 78). La segunda, Seguridad Social para los Tra-
bajadores Agricolas en América Lating, Iniciativas, nuevas ideas, expe-
'gie?’g(gas, por A. Mallet, obra reciente que la OIT espera publicar a fines
e 1977,

29. Las informaciones que se detallan a continuacion, asi como las
conclusiones generales que las acompafian, han sido extractadas de la obra
citada del sefior A. Mallet.

— En Argentina, extendiéndose por ramas de cultivos, se cubre a la
poblacion rural por los distintos regimenes de seguridad social, ob-
servandose como Trasgo saliente que en algunas zonas (Provincias)
se han estudiado mecanismos especiales para el aprovechamiento de
la infraestructura existente.

— En Brasil, se observa una interesante experiencia a través del Fon-
do de Asistencia al Trabajador Rural (FUNRURAL), y del Progra-
ma de Asistencia al Trabajador Rural (PRORURAL), que prestan
asistencia con la participacion de organizaciones locales (sindicatos)
a la poblacion rural asalariada, pequefios propietarios y ciertas cate-
gorias de campesinos independientes.

— En Colombia, se inicié en 1970 el Programa Coordinado de Salud
Rural en el que participan el Instituto Colombiano de Seguros So-
ciales, el Ministerio de Salud Publica, la Universidad Nacional de
Colombia y el Instituto Colombiano de Reforma Agraria.

— En Ecuador, se trabaja en un Plan Piloto de extension de la segu-
ridad social al campo, aprovechando las estructuras de las comuni-
dades campesinas y utilizando las delegaciones del organismo gestor
de la seguridad social y las comunas.

— En México, se han dado hace unos afios pasos importantes para la
extension gradual del seguro social al campo, comenzando por gru-
pos organizados o por grupos marginados de las zonas rurales me-
diante férmulas de amplia solidaridad.

— En Perd, se han combihado medidas de reforma agraria con la
proteccion social del trabajador del campo.

-— En Nicaragua, se estudia actualmente la extensidon del régimen de
seguridad social a zonas del interior del pais, con las adaptaciones
necesarias a las realidades del medio, tanto desde el punto de vista
sanitario como de las posibilidades de financiamiento vy administra-
cidn de los programas.

30. Esta breve enunciacién tiene por objeto s6lo tener presenie que
en la regién se esta trabajando en el tema con dificultades o problemas, con
mayor o menor ritmo, pero se esta frente a intentos y realizaciones concre-
tos que deben considerarse. Cabe aclarar que existen otras experiencias
no menoes importantes que no se mencionan en honor a la brevedad de este
trabajo.

Por ejemplo, en Uruguay, el ambito de aplicacion es muy extenso y el
régimen de pensiones cubre a los trabajadores y empresarios rurales; en
la Repuiblica Dominicana ciertos grupos de trabajadores agricolas estan
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cubiertos por el seguro de enfermedad e invalidez; en Guatemala los traba-
Jadores agricolas estan protegidos contra accidentes en general e invalidez,
vejez ¥ sobrevivencia. En otros paises, como EI Salvador, se cuenta con
estudios completos para adoptar medidas de proteccion en el ambito rural.

31. Formas mas o menos originales de organizar la asistencia médica,
de encarar los problemas de la escasez de personal médico y paramédico, de
falta de suficientes instalaciones y equipos en el sector rural, distintas
fuentes de financiamiento, cambios en la organizacién de las instituciones
¥, en particular, en los métodos administrativos tradicionales, representan
intentos de corregir o atenuar la inadaptacion de los métodos tradicionales
de la seguridad social en las estructuras, instituciones y necesidades de los
trabajadores rurales,

32. En varios paises la aplicacién de la seguridad social a los trabaja-
dores agricolas se ha hecho mediante disposiciones legales y reglamentarias
separadas, diferentes. Por lo general, no se trata de una discriminacion
contra ellos sino méas bien se intenta favorecerles, precisamente teniendo
en cuenta la necesidad de adaptacion que se ha sefialado. Ciertas condi-
clones, clertas facilidades, implican el reconocimiento de que las normas
establecidas para los trabajadores de l1a industria, comercio y, menos ain,
para los funcionarios del Estado, no resultaban adecuadas ni practicables
en la agricultura.

33. El esfuerzo de extender la cobertura a areas rurales parece mas
justificado si se protege a toda la poblacién que vive en el medio rural.

34. Esta necesidad ha sido contemplada en paises como Argentina,
Brasil, Cuba y Chile, que comprenden a la mayoria de Ia poblacion rural
en los regimenes de seguridad social, a los que hay que agregar el pro-
grama de universalizacién que se desarrolla en Costa Rica. Las experiencias
de Colombia, Ecuador, Panaméa y México, si bien se circunscriben a algunas
regiones 0 grupos de trabajadores, tienen como meta final esta cobertura
amplia que se menciona.

35. Esta tendencia que puede marcarse, exige el enfoque de problemas
diferentes que se originan en las ya comentadas particularidades de estos
grupos que, en muchos casos, obligan a tratamientos completamente origi-
nales que deben ser motivo incluso de normas legales y reglamentarias
separadas, adaptadas a cada caso.

36. En la basqueda de la mejor organizacion de la asistencia médica
en el medio agricola, las recientes realizaciones no permiten deducir una
preferencia o tendencia bien definida. La integracion de todos los servicios
(de la seguridad social, del Ministerio de Salud Publica, etc.), o una estrecha
coordinacion con otros existentes son las férmulas mas frecuentes.

37. Asi se observan experiencias de diferentes caracteristicas, que van
desde la integracion de los servicios en un organismo ajeno a la seguridad
social, como los casos de Cuba, Chile, Panam4, hasta la integracién en la
seguridad social, como la experiencia de Costa Rica, pasando por distintos
grados de coordinacién de los servicios propios de la seguridad social con
otros plblicos o privados.

38. También estan los casos de Brasil y Argentina que contratan la
mayoria de los servicios con terceros, aunque eventualmente la seguridad
social contribuye a mejorar las instalaciones y equipos disponibles.

39. “En la practica se puede ver que no hay dos paises que hayan
adoptado el mismo sistema”, afirma el sefior Leonardo Bravo,® pero lo

1 Qoordinacién de los servicios de salud con los de la seguridad social a nivel nacio-
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que se observa es una razonable inclinacién a buscar férmulas de aprove-
chamiento Optimo de los recursos humanos y materiales disponibles en
todas las acciones de salud en Areas rurales.

40. El conocido problema de los paises en vias de desarrollo, de escasez
de médicos, enfermeras y otro personal para la proteccién de la salud, se
hace mas agudo en las zonas rurales. En varios de los paises cuyas expe-
riencias se han examinado se encuentran diversas soluciones interesantes
tales como: formar y entrenar intensivamente a personas sin estudios uni-
versitarios pero que podran prestar tUtiles servicios en el campo, utilizar
personal con estudios universitarios o técnicos pero de un nivel relativamente
inferior y tomar medidas especiales para obtener personal para la protec-
cién de la salud en las zonas rurales, obligando a profesionales médicos
¥ paramédicos que terminan sus estudios a servir durante un tiempo en el
medio rural como condicién para obtener el diploma.

41, Se gbserva que en aquellos paises latinoamericanos, con excepcio-
nes, donde los trabajadores agricolas tienen alguna proteccion de la segu-
ridad social, se les ofrece tanto servicios de proteccién de la salud como
alguna clase de pensiones. Esto parece implicar que se han considerado
tan necesarias para aquéllos las prestaciones de salud como las monetarias,
opcidn que no podia acogerse sin reservas.

42. Sin embargo, en muchos casos, no se da derecho a las mismas
clases o tipos de pensién reconocidos a los trabajadores de la industria ¥
comercio, Esta situacién se derivaria tanto de una apreciacion realista de
las posibilidades econdomicas y financieras como de la urgencia relativa
de las distintas necesidades. Las diferencias deberian considerarse como
temporales hasta que exista la capacidad financiera para ofrecer iguales
prestaciones monetarias a todos los trabgjadores, y cabe pensar que en esa
direccion iran los desarrollos futuros de la seguridad social en estos paises.

43. Las pensiones por montos fijos ¥ uniformes significan una adapta-
cién a las condiciones en el medio agricola, frente a las dificultades para
determinar los ingresos de los asalariados agricolas y, sobre todo, de los
trabajadores independientes y frente al problema que, de otro modo, existi-
ria para mantener registros de ingresos periodicos.

44. Las prestaciones en servicios sociales y asignaciones familiares, ya
sea como complementarias a los programas de seguridad social o como pro-
gramas separados, como es el caso de Colombia, a través de Cajas de Com-
pensacion, adquieren cada dia mayor relevancia y se nota una tendencia
a extender la cobertura a areas rurales, con las formulas tradicionales o
con nuevos esquemas adaptados a ese medio v, en este caso, donde la fa-
milia juega un papel preponderante para determinar el derecho, también
ofrece mayores dificuitades que en las Areas urbanas, ya que su integra-
cion y formacion responde a patrones socioculturales diferentes,

45. En la adaptacion de las formas de financiamientio a las condiciones
especiales del sector agropecuario se observa, en primer lugar, la tenden-
cia a hacer cada vez mayor el aporte del Estado y, en ciertos casos, de todos
los consumidores de productos agricolas o de los sectores economicos no
agricolas. Todo ello implica el reconocimiento de la debilidad econdmica del
sector agricola, de que muchas veces su seguridad social no puede autofi-
nanciarse y de que debera recurrirse a la solidaridad nacional.

nol, Leonardo Bravo, VI Reunién de Coordinacion de Actividades de Seguridad Social
en lag Ameéricas, D 8 (2}, Ginebra, 1975.
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46. Todas estas formas de financiamiento van significando el abandono
del sistema tradicional de cotizaciones sobre los salarios y a cargo de em-
pleadores y trabajadores. Las adaptaciones, las nuevas ideas en cuanto a
financiamiento, parecen inspirarse en diversos propdsitos: reconocer la
responsabilidad del Estado en la provision de los servicios de la seguridad
social; acentuar, en un sentido socialmente equitativo, el papel de la segu-
ridad social en la redistribucién del ingrezo nacional hacia grupos de bajos
ingresos; evitar los problemas administrativos de recaudacién que se plan-
tean cuando el financiamiento se basa en cotizaciones sobre los salarios de
los trabajadores agricolas; conseguir contribuyentes mas solventes que un
gran numero de pequehos o medianos agricultores; desligar las cargas fi-
nancieras de la seguridad social del nimero de trabajadores en actividad o
de los salarios que ganen, en lo que disminuye el riesgo de que esas cargas
desalienten la creacién de empleos o el mejoramiento de las remuneraciones.

47. Se comprueba gue los problemas que en materia de sistemas y pro-
cedimientos administrativos susecita la seguridad social en la agricultura son
tales que muchas veces han sido, junto con las dificultades financieras, la
causa, o al menos la explicacion, de que se haya postergado su aplicacién.
La conclugion es que resulta indispensable una radical adaptacion de la
organizacion y en especial, de los sistemas y procedimientos que han venido
empleandose en las instituciones.

48. La funcién de recaudacion de las cotizaciones ha solido significar
gra.ndes problemas administrativos y, particularmente, en la actividad agro-
pecuaria. Parece que en varios paises son las formas de financlamiento ele-
gidas las que al mismo tiempo han aportado la solucién al problema admi-
nistrativo de recaudar. En efecto, al basar los recursos principalmente en
aportes del Estado, de los compradores de productos agricolas y/o de trans-
ferencias de ingresos provenientes de cotizaciones de otros sectores eco-
ndmicos, se obtiene una recaudacién mas completa y oportuna. Se ha evi-
tado a empleadores y trabajadores por cuenta propia preparar detalladas
nominas, comunicar entradas y salidas de trabajadores, cambios de sala-
rios, ete.

49. El tramite administrativo de las solicitudes de pensiones se ha
hecho méas expedito, tanto gracias a disposiciones legislativas con poco exi-
gentes requisitos para adquirir el derecho a pension, como gracias a normas
reglamentarias que han facilitado la forma de probar el cumplimiento de
esos requisitos. Es decir, adaptaciones a las condiciones de trabajo en Ia
agricultura (intermitencias o temporalidad en el trabajo, frecuente paso de
la categoria de asalariado a la de independiente y viceversa, etc.).

50. En las nuevas experiencias en la seguridad social para los trabaja-
dores agricolas en Ameérica Latina —que analiza en detalle la obra citada
del Sr. Mallet— es notable el grado de participacion de los sectores intere-
sados en la gestion o administracion, sobre todo a nivel local, mucho mayor
qgue la participacion —si es que existe— en los regimenes para los trabaja-
dores de los otros sectores econdricos.

III. FEl contexto socioeconomico en las areas rurales
51. Los problemas sociales de las poblaciones del .campo, como es nor-

mal, se han analizado en todas las épocas con distintos enfoques, algunos
objetivos; otros, desde posturas técnicas o politicas diferentes, lo que ha
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significado que segiin la o6ptica se han realizado descripciones completa-
mente opuestas por distintas personas u organismos, aungque la realidad
fuera la misma, a 1o que se agregan los enfoques interesados en defender
tradiciones o posiciones econdmicas favorables o si se quiere privilegiadas.

52. Se intenta una vez mas en los parrafos siguientes revisar breve-
mente e} problema, a partir de algunos temas basicos, a efecto de enmarcar
las ideas sobre seguridad social con la mayor objetividad.

53. La poblacién rural econémicamente activa representa algo mehos
de la mitad de la poblacién econémicamente activa de la regién con tenden-
cia a decrecer. La mayoria de los paises muestran una relacién entre pobla-
cién econémicamente activa en agricultura, silvicultura, caza y pesca, y
un total, del orden del 40 al 50 por ciento, con excepcion de Argentina,
Chile, Uruguay y Venezuela, cuya relacion es del 20 por ciento.

54. Il nivel de ingresos de la poblacion rural en general es menos que
en las zonas urbanas, pero también esta por debajo del que se considera un
nivel minimo indispensable. Por ejemplo, el manejo de algunas cifras incom-
pletas permite estimar que en la realidad los salarios nominales en areas
rurales puede llegar a ser inferior en un 30 por ciento y hasta en un 50 por
ciento al de las urbanas.®

55. La produccion agropecuaria en América Latina registra una par-
ticipacién en el producto interno bruto regional que varia entre el 20 por
ciento y el 30 por ciento y el crecimiento anual en el periodo 1970-1974 fue
inferior a la tasa anual de incremento de la poblacién. La economia de la
regién depende de un nGmero relativamente reducido de productos bésicos
que suministran una alta proporcion de los ingresos de divisas.

Cabe mencionar, a titulo ilustrativo, que en ese mismo afo la balanza
comercial del conjunto de los paises no exportadores de peiréleo arrojéo un
déficit de mas de 10,000 millones de dblares. Se puede afirmar sin duda que
la produccién agropecuaria es fundamental para el equilibrio del sector ex-
terno de los paises Ge la regién y para su desarrollo.?

56. TEl bajo nivel de vida, vivienda, alimentacion y la falta de facilida-
des educativas y médico-hospitalarias, han originado un fendmeno que se
ha denominado el “éxodo rural”, que continia en plena vigencia, ya que
se ha visto influenciado también por la introduccién de nuevas tecnologias
en la produccién agricola y su efecto sobre el empleo. Este fen6meno es
seguido permanentemente con atencion por especialistas, estudiosos o inclu-
sive dirigentes gubernamentales, ya que toma diferentes derivaciones segQin
la influencia que ejercen factores politicos, combinados con medidas de re-
forma agraria o aun de tfipo econdmico, como pueden ser; incentivos a
determinada produccién o cultivo que han impulsado a cambios en Ia
estructura empresaria y su relacion con los trabajadores.

57. Bl régimen de tenencia de ia tierra y las formas de produccion que
influyen directamente scbre el tipo de ingresos de la poblacién rural y las
categorias de trabajadores que pueden intentarse delimitar, estan siendo
objeto de cambios en los paises de la region,

58. En América Latina es posible distinguir con fines analiticos tres
formas de producecion: 2

*  Anuario de Estadisticas del Trabajo. (OIT, Ginebra.)

*  Revista Econémica Interamericana, Progreso, Suplemento Estadistico, julio-
agosto de 1976.

*  Revista Internocional del Trabogjo (OIT), vol. 95, nam. 1, enero-febrero de 1977,
Estructuras agrarias y emplec en América Latina, E. Klein.
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1. La hacienda, constituida por una unidad agropecuaria de gran ex-
tensién que constituye una empresa patronal con la que coexisten, dentro
de la misma propiedad, varias empresas de economia campesina con hase
en las parcelas gue son entregadas a los campesinos para su cultivo, guienes

pagan su arriendo en trabajo para la empresa patronal.

2. El complejo latifundio-minifundic, gue se caracteriza por la coexis-
tencia de una empresa patronal (latifundio) y diversas empresas campesi-
nas externas a ella (minifundio). Se puede considerar un sistema de unifi-
cacién en la medida que el minifundista constituye la reserva de mano de
obra que cubre las necesidades estacionales del latifundista, trabajando con
remuneracién en dinero u otros acuerdos especiales.

3. La empresa agricola comercial, gue es una unidad de produccién de
extensién inferior al latifundio, con mayores inversiones y mas alta tecno-
logia dedicada a agricultura o ganaderia especializada gue contrata mano
de obra en base a salarios gue en oportunidades se originan en la negocia-
cién con sindicatos campesinos.

59. Estas tres formas de ninguna manera se mantienen estaticas sino
gque continuamente sufren cambios y ademas tampoco son las Gunicas que
existen en la regién donde son importantes las comunidades basadas en el
trabajo familiar, minifundios aislados sin relacién con grandes extensiones,
organizaciones cooperativas y comunidades indigenas.

60. L.os cambios que se operan se originan en factores de distinta natu-
raleza, ya sea a reformas de origen politico, incidencia de factores eco-
némicos o combinaciones de ellos, pero en todo casc las variaciones en las
formas de tenencia de la tierra y en la combinacién de los factores de la
produccion, inciden en las caracteristicas de las relaciones laborales y en
la conformacion de los grupos sociales.

61. Un fenémeno que debe destacarse especialmente es la tendencia a
transformar el latifundio en empresa comercial, lo gue incide para que vaya
eh disminucién el trabajador adscrito a la tierra para surgir importantes
grupos de trabajadores asalariados que se parecen cada vez mas al trabaja-
dor urbanc, siendo posiblemente la principal diferencia su movilidad, dado
el caracter temporario o estacional de las necesidades de mano de obra en el
campo.

62. La inseguridad que factores econémicos (mercados'y precios) y
naturales (lluvias excesivas, sequias, enfermedades del ganado) originan
en las areas rurales hace necesaric un esfuerzo permanente para la bts-
gueda de formulas adecuadas para su cobertura, aungue también se ha in-
sistido reiteradamente en la afirmacién de que atin no existe un real sanea-
miento de la economia en épocas normales, Io que seria necesario lograr
prioritariamente,

63. EI aumento de los precios internacionales de los productos agrico-
las después de la segunda guerra mundial, con un crecimiento sin antece-
dentes en los afios 1973 a 1975, ha influido notablemente en las caracteris-
ticas de la produccién, aungue ho siempre ello se refleja en el orden interno
de cada pais, donde existen distorsiones en los canales de comercializacion
¥ en la retribucién de los distintos factores de la produccién, entre los cua-
les el trabajo, en general, no se beneficia con los incrementos antes se-
nalados.

64. La actividad econémica de los paises importadores ¥y la capacidad
de oferta de los exportadores siguen condicionando los volimenes de ope-
raciones y niveles de precios, aunque se observa que los paises productores
v consumidores o productores solamente, han suscrito acuerdos tendentes a
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lograr la estabilizacién del mercado ¥ la regulacién de precios que estan
influyendo considerablemente. Ejemplo del primer casc son los acuerdos
sobre el café y cacac, ¥y del segundo, sobre el banano.

65. La incidencia de los factores naturales ha tratado de ser contra-
restada por medio de politicas crediticias, impositivas, y en algunos casos |
aislados, por la creacion de mecanismos o fondos especiales que posibilitan
su utilizacién para paliar momentaneos desajusies de algunas zonas con
cargo a los mismos.

66. Es indudable que estos elementos influyen decididamente en el ni-
vel de vida de 1la poblacién rural, influencia que puede variar segin las ca-
racteristicas del trabajador. No es lo mismo, si se trata de un pequeno pro-
ductor independiente que de un asalariado con las distintas variantes que
pueden presentarse en estas categorias. Lo cierto es gue lo deseable es
que los beneficios Hleguen al trabajador y las incidencias negativas puedan
contrarresfarse a través de mecanismos idéneos que sea posible estructurar
en cada caso.

67. Como resumen, es conveniente apunfar que la realidad de las areas
rurales de la region muestra los siguientes aspectos sobresalientes:

— Las condiciones de vida de la poblacidn rural son netamente inferio-
res a las de otros nucleos radicados en zonas urbanas, respondiendc
generalmente a causas de tipo estructural que requieren soluciones
de fondo, de indole econdémico-politica.

— Las metas de mejoramiento de las condiciones de vida, ademds de su
propia justificacién, deben tener en cuenta la necesidad de incenti-
var la radicacion en el campo o evitfar el desplazamiento de nicleos
poblacionales, 1o que permitiria aumentar la produccion agropecua-
ria que juega un papel fundamental en el proceso de desarrollo de los
paises de la region.

— Es indispensable la adopcion de medidas de proteccién social, como
elemento fundamental en el mejoramiento de las condiciones de vida,
para lo cual la seguridad social, en consonancia con otros planes que
se puedan disefiar, es un instrumento de indudable valor.

IV. Posibles medidas a adoptar

68. Lo dicho anteriormente puede sehalarse también, en términos mas
generales, como ung situacién total de desequilibrio e inseguridad social que
evidentemente no puede subsistir y que origina la preocupacion que se sefia-
lara por los problemas del campo.

69. Este desequilibrio obliga a la bisqueda de soluciones con base en
objetivos compatibles con las necesidades de la poblacién y los recursos de
gue se pueda disponer para su cobertura. Esta afirmacion obvia lleva a la
necesidad de recalcar una vez mas el hecho de que los sistemas de seguridad
social ya no pueden desarrollarse si no es sobre la base de un crecimiento
planificado y, con mayor razdn, en paises en desarrollo, dentro de los que
se encuentran los de la region, ya que en esta etapa es mayor la seleccién
que habra de hacerse entre prioridades sociales excluyentes, lo que exigira
un examen mas amplio de las relaciones entre diversos tipos de medidas, de
sus interrelaciones con el bienestar social en general, y de los efectos, limi-
taciones y exigencias de la politica econémica general.!

1 Bvolucién y Planificacion de la Seguridad Social y Proteccion de los Anciomos,

Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, Comisién de Desarrollo Social, 25° pe-
riodo de sesiones, enero-febrero de 1977, tema 9. (E/CN.5/533.)
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70. Los objetivos son amplios y ante la realidad comentada no hay
duda que sera necesario considerar como tales el conjunto de las necesida-
des sociales; Jo complejo es la fijacién de las metas prioritarias, para cuyo
cumplimiento se deberan volcar los escasos recursos disponibles, asi como
también la determinaci6n de 10s mecanismos mas aptos para arribar a ellas.

71. Estas politicas son las que se tratan de analizar mas adelante, asi
como también el papel de la seguridad social en el contexto de las posibles
medidas a adoptar por los gobiernos, con el amplio concepto del Programa
de Ottawa, donde dice que “La seguridad social debe ger un instrumento de
auténtica politica social, para garantizar un equilibrado desarrollo social y
econémico y una distribucién equitativa de la renta nacional”.

72, También para enmarcar convenientemente las reflexiones que se
realizan, conviene repetir que se entiende que el seguro social es un instru-
mento para realizar los objetivos de la seguridad social. Pero el seguro so-
cial no es el Unico instrumento que puede utilizarse. En realidad, los objeti-
vos de la seguridad social pueden sery en muchos casos son realizados por
otros sistemas, tales como el servicio piiblico, la asistencia publica, los segu-
ros sociales libres, en forma de mutualidades, o convencionales, basados en
contratos colectivos y, aun, las obligaciones del empleador frente a sus tra-
bajadores.!

73. Es asi que la 6ptica con que pueden enfocarse los problemas socia-
les de la poblacién rural, ademas de depender de 10s enfoques o estructuras
politicos de cada pais, puede variar en funcién de los mecanismos o métodos
de trabajo que se defina aplicar en cada caso y también del papel que elija
jugar el Estado, ya, sea como 6rgano normativo de las acciones que se eje-
cutan por las comunidades, pasando por todas las variables posibles, hasta
la posicion de responsable completo de la ejecucion.

Promocién de medidas generales de bienestar social

74. La promocién de medidas generales de bienestar social en el campo
esta al alcance de todos los gobiernos y puede concretarse progresivamente
mediante una vasta gama de leyes, planes y programas en que el énfasis se-
pondra a la vez en aspectos econémicos y sociales. Junto con el proceso de
modernizacion de estructuras, de fomento y racionalizacién de los medios
de produccibn agricola, de elevacién de los niveles de ingresos de las pobla-
ciones rurales, podrd procederse a desarrollar medidas de proteccion social
utilizando la legislacion laboral, la legislacién de seguridad social, los pro-
gramas de salud publica y la asistencia social. :

75. En otros términos, una politica de elevacion de niveles de vida en
el campo necesita medios de aceibn y recursos mucho mas amplios y com-
plejos que los que se asignan normalmente a las leyes e instituciones de
seguridad social. Lo importante es darse cuenta que la seguridad social,
de por si, no podra ser plenamente eficaz si las demds politicas (empleo,
ingresos, salud, vivienda, educacién, racionalizacién de la produccitn, etc.)
no progresan paralelamente y con éxito.

76. En lo que se refiere a la salud, por ejemplo, desarrollan actividades
desde-los 6rganos del Estado responsables de 1a salud piblica, normalmente
con competencia en aspectos que van desde la prevencion y la medicina cu-

' Beguridad Social del Campesine Latinoamericano, Antoine Zelenka, Revista de
Seguridad Social, Aho II, Num. 8, febrero de 1969, Buenos Aires, Argentina.
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rativa hasta la rehabilifacién, y a partir de ello otras instituciones y niveles
de responsabilidad que, pasando por érganos semipiblicos y de caridad o
solidaridad, llegan hasta la medicina privada individual.

77. Con estos elementos, comprendida la seguridad social, se esta tra-
tando también de darle forma, en algunos paises, a los sistemas nacionales
de salud, a través de esfuerzos de planificacién y organizaciéon coordinada
del llamade “sector salud”.

78. La politica en la region, en principio valida para la mayoria de los
paises, estaria definida en el Plan de Salud a 10 ajios para las Américas de
la Organizacién Panamericana de la Salud, que destaca la necesidad de en-
carar la cobertura de grupos desprotegidos de poblacion entre los que men-
ciona a las poblaciones rurales y suburbanas, los gue en el afio 1972 repre-
sentaban un 40 por ciento del total de la poblacion.?

79. La prioridad es asignada al control de enfermedades contagiosas,
salud maternc-infantil, nutricion y mejoramiento de las condiciones ambien-
tales, dentro de un sistema de oferta de servicios que los haga accesibles a
toda la poblacién. Desde el punto de vista operacional, se plantea como es-
trategia para esta cobertura la atencion primaria o sea la atencién de las
necesidades basicas de salud, haciendo énfasis en la participacion de la
comunidad.

80. En materia de salud, por lo tanto, este panorama muy realista, no
podria variar mas que en alguna definicidn de prioridades, lo que significa
que normalmente estaran comprometidos con los programas, los drganos
de gobierno, organizaciones de la comunidad, como cooperativas, sindicatos,
asociaciones de empleadores v en general todos los grupos que en alguna
manera estan en posibilidad de colaborar o participar en estas acciones.

81. Con ese fin, en el ordenamiento normativo, se prevén disposiciones
que coadyuven a los objetivos del bienestar. Asi, en codigos o estatutos de
trabajadores rurales, leyes sobre aspectos de salud pOblica, sobre tenencia
de la tierra y otras, se observan hoy disposiciones de este tipo, las que
obviamente podrian ampliarse o reajustarse segan las circunstancias, pero
que integran el conjunto de medidas, reglamentaciones y actividades con
las que se compone el medio en gue debe actuar la seguridad social, En
otras palabras, no puede pensarse en programas que no contemplen un
avance en conjunio con todos esos elementos enumerados a titulo de ejem-
plo y de muchos otros que juegan paralelamente y por qué no recordarlo,
a veces en forma coniradictoria, para el logro del bienestar social.

82. En lo que se refiere a los ingresos de los trabajadores agropecua-
rios o de la poblacién rural, también se encuentran en funcionamiento diver-
sos mecanismos que es conveniente recordar tendientes a lograr una mejor
distribucién de los mismos o a fortalecer el sector teniendo como fuente
otras actividades econdmicas.

83. Al respecto, s6lo basta con mencionar los mecanismos crediticios
de fomento a determinadas actividades, desgravaciones impositivas a zonas
afectadas en sus cosechas por catéstrofes naturales, fijacidon de precios de
sostén o subvenciones para incentivar ciertos cultivos, ete, Todas, activida-
des que se canalizan bajo distintos mecanismos, pero que en definitiva hacen
a una pelitica de sustitucion o fortalecimiento del ingreso, con fuertes moti-
vaciones econémicas pero también con indudable repercusién social, de ma-

*  Progrom for the Extension of Health Services Coverage, Primary Health Care
and Community Participation UNICEF-PAHO/WHO Regional Meeting, Washington,
D.C., marzo de 1977.
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vor o menor impacto en el ingreso de! trabajador, segin pueda lograrse el
efecto deseado de beneficiar a éste o los mismos se desvien hacia otros fac-
tores de la produccion.

84. Lo antedicho no tiene caracteristicas de novedoso, perc lo que debe
puntualizarse es su relacion con la seguridad social, relacion que no siempre
se ha analizado a fondo al plantear programas de cobertura a nuevas areas
0 universos o al ensayar extensiones graduales.

85, En este medio, por lo tanto, la seguridad social puede jugar papeles
muy distintos dependiendo del nivel de desarrolio gque alcancen otros pro-
gramas como los mencionados. Por ejemplo, las medidas de caracter pre-
ventivo estan normalmente en jurisdiccién de organismos de gobierno. Mi-
nisterios de Salud Publica, que se ocupan desde el aprovisionamiento de
agua, control de alimentos ¥ drenajes hasta la vacunacion, en todo lo cual
Ia seguridad social puede estar en capacidad de participar, en mayor 0 me-
nor medida, segn el papel que se le asigne y las posibilidades financieras.
La asistencia social 0 mas concretamente los servicios sociales suelen estar
encomendados a diferentes 6rganos pablicos y confiados a entidades de tipo
social, observandose cada dia mas énfasis en su instrumentacién con carac-
ter complementario de otras actividades, incluyendo empresas de regular
tamafio que ponen a disposicion de sus trabajadores servicios sociales. Sin
duda, la seguridad social nuevamente debe participar de alguna manera en
estos programas.

86. Podrian continuar analizandose innumerables ejemplos que mues-
tran estas realizaciones; la pregunta que surge es: ;Se le han asignado a la
seguridad social funciones compatibles con una politica integrada de pro-
teccion social?, o solamente se conoce el problema y se postergan las me-
didas ya sea por dificultades de coordinacién o por la imposibilidad de
disponer de los recursos necesarios.

87. ©Si la respuesta es afirmativa, aparentemente se va por buen cami-
no; caso contrario, es obvio que deben plantearse estos interrogantes para
gue los responsables de los distintos sectores de la proteccion social se den
cuenta de Ia interdependencia de sus acciones y de la necesidad de concer-
tarlas y armonizarlas en el interés del pais.

Ampliacién gradual de la cobertura
de la sequridad social al campo

88. 'Ademas de los programas generales de bienestar social, seguira
siendo conveniente la adopcion de medidas especificas tendientes a ampliar
2l grupo de personas protegidas por la seguridad social en areas rurales,
aunque esta ampliacion se realice paulatinamente ya que es preferible llevar
adelante programas parcializados, por zonas o grupos de trabajadores, que
no proteger a ningtn trabajador, ya que no es posible protegerlos a todos.

89. Es evidente que al pensar en la aplicacién de regimenes de seguri-
dad social a los trabajadores agropecuarios, seran necesarias modificacio-
nes y adaptaciones de tales caracteristicas que obligaran a replantear hasta
los principios que fundamentaron los seguros sociales y posiblemente la
solucion se aproximara cada vez mas a lo que se ha dado en llamar la segu-
ridad social, o sea, como se mencionaba anteriormente, la consecucion de
los fines sociales entrelazando los mecanismos del seguro social, de los ser-
vicios de asistencia pablica y otros igualmente validos para estos fines. En
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este caso debe insistirse en la necesidad de coordinacion de todos estos sis-
temas, normalmente a cargo de diferentes unidades de administracion, que
si bien se hace necesario en areas urbanas, aparece como indispensable para
el ambito rural y asi lo sefiala el Programa de Ottawa de Seguridad Social,
en particular para zonas rurales.

90. Es innecesario repetir aqui los aspectos que ya han sido estudiados
sobre este tema, puesto que practicamente se ha llegado a un consenso en
el sentido de la necesidad de hacer vigentes estos principios de adecuada
coordinacion, principalmente en el sector salud.*

91. Sin embargo, conviene recordar que si bien la limitacién inicial del
campo de aplicacién de los regimenes de seguridad social y el principic de
aplicacién gradual han constituido en el pasado una politica prudente; por
otra parte han creado de hecho una clase relativamente privilegiada de tra-
bajadores, 1a cual, ademas, suele estar constituida por las categorias de por
si mas favorecidas de asalariados en cuanto a la estabilidad en el empleo ¥
al nivel de salarios. Igualmente, la aplicacién parcial puede implicar una dis-
criminacion entre las empresas y conducir a diferencias en los costos de
produccién.

92. Estas diferenciaciones gque siempre se justificaron como una medi-
da de {ransicién, se han hecho practicamente permanentes, en la mayoria
de los paises que las adoptaron, debido a un proceso muy lento o un estan-
camiento de las extensiones graduales.!

93. Ahora bien, es necesario reconocer que las limitaciones financieras
y de recursos en general, las complejidades de las ireas rurales y la nece-
sidad de cubrir un vacio de largos afios sin acciones concretas en este sen-
tido, por ahora limitaran las nuevas coberturas y sera indispensable conti-
nuar justificando esta gradualidad, aungue no sea deseada.

94. Lo importante sera buscar las férmulas que permitan acelerar mas
facilmente el proceso de cobertura efectiva, teniendo siempre presente que
si bien a través de la seguridad social no puede esperarse que se solucionen
todos los problemas del campo, la proteccion a toda o una parte de la pobla-
cién rural siempre seri beneficiosa v en {odo casc abrira el camino para
nuevos intentos de soluciones integrales.

95. Importante también serd alejarse del concepto de “extension ol
campo” de las legislaciones, reglamentos y métodos administrativos co-
rrientemente ulilizados por los seguros socidales aplicados al medio urbano
(industria, comercio, empleados piblicos, etc.). Aquellos seguros socidlest
no pueden fdcllmente “extenderse” al medio rural por ser fundamental-
mente inadapiados a las caracteristicas socioecondmicas de la mayoria
de los grupos de poblacion del campo, en une gran contidad de paises.
En otros términos, aunque las confingencias sociales contra las cuales
habra que proteger a la poblacion son las mismas (por ejemplo: enferme-
dad, invalidez, muerte, riesgos profesionales, ete.), las técnicas a utilizar
no pueden ser las mismas. El sistema de prestaciones, de financiamiento, los
métodos y procedimientos administrativos y la organizacién técnica de
los programas deberin ser distintos, adaptados case por caso al grupe
de poblacién rural que se quiera proteger. Esto se aleja de los aspectos

*  Alfredo L. Bravo, op. cit.

i Extension gradual de los regimenes de seguro social en los paises de Ameérica
Latina, Revista Internacional del Trabajo, Vol. LVIII, Nam. 3, Ginebra, septiembre
de 1958.
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puramente doctrinarios v se acerca mucho a los aspectos pricticos y ope-
rativos.

96. Practicamente, desde va, puede afirmarse que en estos temas sera
necesario actuar con empirismo y sentido pragmatico, ya que la cambiante
e mexplorada situacién de las cuestiones rurales asi lo impondra segura-
mente en muchos de los paises.

97. Los antecedentes v experiencias enumerados en el capitulo II,
posiblemente puedan servir de punto de partida para quienes tengan ante
si el analisis de la posibilidad de ampliar la cobertura de programas de
seguridad social a areas rurales.

V. Conceptos y tendencias del sistema de las Naciones Unidas

Desarrollo rural orientado a uchar
con prioridad contra la pobrezoa

98, Se considera necesario, por las implicaciones que puede llegar a
tener para los regimenes de seguridad social e instituciones actualmente
existentes en la regidn, llamar la atencién sobre la tendencia que gana
fuerza permanente en el sisteima de las Naciones Unidas de enfocar el desa-
rrollo rural orientado a luchar contra la pobreza que sin duda existe en
estos grupos de poblacién.

99. Asi, se interpreta el desarrollo rural ne simplemente como un
conglomerado del desarrollo de todas las actividades econOmicas y socia-
les de las areas rurales, sino que implica un enfoque multidisciplinario
hacia la elevacion de los niveles de vida de la poblacién rural, principal-
mente de la poblacion rural pobre.*

100. Esta interpretacién dada en el informe anual 1974-1975 del Comité
Administrativo de Coordinacién (CAC) para el Consejo Econdmico y Social
de las Naciones Unidas, coincide con otros enfoques del sistema interna-
cional.

101. Por ejemplo, la Conferencia Mundial de Ia Alimentaciéon de las
Naciones Unidas, congregada a nivel ministerial (Roma, 1974), pidid a
los gobiernos v a los organismos y programas de las Naciones Unidas que
revisaran sus politicas ¥ programas con miras a intensificar el desarrollo
rucll'lail en general, y a acelerar el progreso en el sector rural pobre, en par-
ticular.

102. La Conferencia Mundial Tripartita sobre el empieo, la distribucién
de Ios ingresos, el progreso social y la divisidn internacional del trabajo,
reunida en Ginebra en 1976, en su Programa de Acecidn, al tratar las politi-
cas relativas al sector rural, dice también: “El desarrollo rural implica la
modernizacion de la agricultura, la promocion de agroindustrias y la crea-
cién de una infraestructura tanto material como social”, mientras que en
la declaracion de principios se indicaba: “que la estrategia para el desarrollo
debe ser reorientada ... hacia la satisfaccién de las necesidades basicas
de todos los pueblos y, particularmente, las necesidades elementales de los
grupos de mds bajos ingresos”.

103. Ademas de ello, la OIT en su Plan a Largo Plazo, 1976-1981 1! ya
habia incluido, segan lo han fijado sus miembros, como abjetivo del desa-

Consejo de Administracién de la OIT, Documento GB.201/PFA/13/1.
*  Consejo de Administracién de la OIT, Documento GB.199/PFA/8/1.
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rroilo rural, el mejoramiento de la situacién de los sectores mas pobres
de la poblacién rural.

104. Este enfoque del desarrollo rural concentrado en la pobreza mar-
ca una desviacién de las concepciones mas tradicionales del desarrollo
econdmico y social. En ellas, la preocupacién predominante es el creci-
miento de la produccion, que se prevé provenga en gran parte de los secto-
res relativamente modernos de la actividad agricola. Se esperaba que, de
manera mas o menos automatica, los frutos de este crecimiento redunda-
rian indirectamente en favor de los grandes grupos de poblaciéon que viven
y trabajan en el sector rural tradicional.

105. En realidad, este crecimiento dista mucho gde haber tenido las
repercusiones previstas, y la solucién de los problemas de la pobreza y el
sull))empleo rurales no han alcanzado un ritmo social y politicamente acep-
table.

106. E! desarrollo rural debiera entonces tender al aumento de los
ingresos del sector pobre megdiante el incremento de su productividad, pero
debiera también prever limites minimos de salug, vivienda y servicios edu-
cativos, lo que no sélo redundaria en su mejoramiento inmediato de sus
condiciones de vida, sino también de su productividad.

107. Con lo expuesto se estaria en condiciones de plantear varios in-
terrogantes situdndose en los organismos que administran regimenes de
seguridad social en log paises americanos, consistentes en aclarar el papel
que corresponde jugar a los mismos frente a este enfoque del desarrollo
rural. L.as respuestas serian complejas, pero lo inico obvio es que no corres-
ponde a la seguridad social dar soluciones integrales para resolver estas
situaciones.

108. Un enfoque de este tipo requiere la elaboracion de politicas desti-
nadas a crear fuentes de empleo en la produccién de bienes y servicios
esenciales, la reforma agraria para redistribuir los ingresos rurales, medidas
fiscales que permitan una redistribucion de los ingresos, ete. Las necesidades
son muchas y exigen voluntad politica y apoyo de los gobiernos y dirigentes
de la comunidad en general.

109. La seguridad social siempre serd, evidentemente, un instrumento
apto para el desarrollo de programas de bienestar social, logrando las adap-
taciones de politicas legislativas y operativas que sean necesarias en cada
caso.

110. En esta opcibn, evidentemente, la seguridad social se encontrara
ante un panorama completamente dlferente a lo anteriormente expuesto y
sus programas tendrédn que tener mas afinidad con las acciones que tradi-
cionalmente se consideraron como asistencia social, que con los esquemas
de prestaciones del tipo de ‘““seguro’.

111. Ello sera asi, por cuanto este concepto del desarrollo rural, dirigi-

do con prioridad a las poblaciones pobres, traerd como obligacién brindar
la cobertura con prestaciones de salud y en dinero para grupos indigentes
que 1o pueden contribuir al financiamiento pero, que a su vez, su situacion
no ha podido ser solucionada por el Estado mediante sus servicios asisten-
ciales por diversos motivos.
' 112. El reto sera entonces lograr férmulas nuevas que puedan dar
soluciones en el marco de planes integrales a beneficiarios que serén pobres,
pero pueden llegar a ser exigentes, puesto que componen nucleos poblacio-
nales que esperan hace tiempo soluciones.

#* * %

202



113. Como resumen corresponde sefialar que logicamente no se puede
pensar en un Unico camino para alcanzar las metas del desarrollo social
en el campo; muy por el contrario, posiblemente la adecuada combinacién
de todas las alternativas expuestas sea la via que debe buscarse en cada
pals de la regién americana para mejorar la proteccién dentro de las posi-
bilidades de disponer de recursos para estos fines.

114. Ademas esta politica de seguridad social que debe ser trazada
en los primeros niveles de gobierno, se observa con benepléacito que cuenta
cada dia con mais comprension, con mayor vohmtad de intentar producir
hechos concretos y positivos y, en general, gana posiciones dentro del con-
texto nacional, lo que se traduce en la practica en asignacién de recursos
v la correspondiente responsabilidad de su aplicacion a los entes gestores
de la seguridad social.

115. Aqui también cabe otra reflexién motivada por la inquietud que
se observa debido a las actuales dificultades, a veces graves, con que parecen
tropezar varias instituciones de seguridad social del continente. Dificulta-
des no solamente financieras, sino también administrativas, técnicas y en
algunos casos de caracter politico. La pregunta que surge es: ;La seguridad
social, como ha venido funcionando actualmente en algunos paises, cumple
efectivamente con sus objetivos originales, al servicio de los trabajadores,
de los econémicamente débiles, de los ancianos y de los invalidos? Aqui no
es posible contestarla, puesto que se caeria en teorizaciones indeseables,
aunque podria responderse que los logros son numerosos, pero tal vez
corresponde realizar una honesta autocritica que permita optimizar el fun-
cionamiento de las instituciones existentes para lanzar nuevas etapas hacia
el campo con la seguridad de que se hara lo mejor dentro de las posibili-
dades que brindan las técnicas, con los recursos disponibles.
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