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Resumen

Este documento tiene como objetivo estimar los ingresos del sistema provisional, dar cuenta
de sus resultados financieros y mostrar los vinculos de estos con las finanzas del Estado en el
Uruguay, entre 1896 y 2008.

El andlisis detalla los ingresos y egresos de las cajas reunidas en el BPS (Civil y Escolar, de
Industria y Comercio y Rural y Domeéstica), las cajas centralizadas en el Poder Ejecutivo
(Militar y Policial) y las cajas paraestatales (Bancaria, Notarial y de Profesionales
Universitarios). Se puntualizan las modalidades adoptadas para financiar el sistema, los
derechos otorgados a los beneficiarios y las distintas crisis sufridas por el sistema que se
tradujeron en una pesada carga a las finanzas del Estado. Asimismo, se presenta un repaso del
proceso institucional de la organizacion del sistema y de los arreglos institucionales a que
arriban las autoridades en distintos momentos, para dar solucién a los problemas de las
jubilaciones y las pensiones.

Palabras clave: seguridad social, resultado financiero, crisis, asistencia financiera

Clasificacion JEL: N26, H55.

Abstract

This paper presents an estimation of the revenues of the Uruguayan pension system, its
financial situation and its impact on the Central Government finances between 1896 and 2008.

The revenues and expenditures of the Social Security Bank (which covers the retirement funds
for workers of the Civil Service and Public Schools, Industry and Commerce, Rural and
Domestic) are discussed. The paper also considers the public retirement funds directly paid by
the State (for military and police personnel) and others non public retirement funds (workers
of the banking system, Notaries, University Professionals). We study the use of financial
instruments, the evolution of the rights granted to the beneficiaries and the various crises that
affected the system that imposed a heavy burden on the finances of the central government.
We also present an overview of the institutional process to organize the system and the
institutional arrangements arrived at in different moments to solve the problems that emerged
in terms of retirement and pension payments.

Keywords: social security, financial balances, crisis, financial assistance.

JEL classification: N26, H55.
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1. Introduccion

Las discusiones acerca del costo de la seguridad social para las finanzas publicas han sido una
constante en Uruguay desde que el sistema comienza a estructurarse en organismos estatales
autonomos a fines del siglo XIX. Luego de las urgencias financieras de los afios treinta y
cuarenta, las cajas lograron recomponer sus ingresos e incrementar sus reservas con ingresos
genuinos, situacion que se extiende hasta mediados de la década del sesenta. A partir de este
momento comienza a percibirse la crisis financiera del sistema de seguridad social, cuyos
costos se harian insostenibles para las finanzas del Estado, situacion que decidié a las
autoridades a realizar dos grandes reformas estructurales (en 1979 y en 1996) con el objetivo
de reducir y, a la postre, eliminar los déficit de la seguridad social.

El presente trabajo repasa el proceso institucional de las tres cajas que conforman el Banco de
Prevision Social (Caja Civil y Escolar, Caja de Industria y Comercio y Caja Rural, Servicio
Doméstico y Pensiones a la Vejez), de las cajas estatales centralizadas (Caja Militar y
Policial) y las cajas privadas paraestatales profesionales (Bancaria, Notarial y Profesionales
Universitarios) atendiendo a los arreglos institucionales a que arribaron las autoridades para
dar solucién al problema de las jubilaciones y las pensiones. En el analisis se detallaran los
ingresos y egresos de los organismos, se puntualizaran las modalidades adoptadas para
financiar el sistema, los derechos otorgados a los beneficiarios y las distintas crisis que
enfrent6 el sistema, hasta arribar a la crisis financiera actual que impone una pesada carga a
las finanzas del Estado.

El documento se organiza en ocho apartados. Luego de la introduccién se repasan algunos
estudios sobre la seguridad social en el Uruguay, focalizando los comentarios en el
financiamiento del sistema. En el apartado tercero se detallan los aspectos metodologicos en
el manejo de fuentes y datos y se puntualizan las dificultades enfrentadas y las decisiones
adoptadas para confeccionar series uniformes. En el punto cuatro se resumen qué se entiende
por modelo de financiamiento y sus consecuencias. En el apartado quinto se analiza la
evolucion de las principales cajas previsionales que se integran en el Banco de Prevision
Social (1967), detallandose los ingresos y los beneficios y el resultado financiero de cada
instituto y, principalmente, se analizan las distintas crisis que soporté el sistema. En el punto
seis se analizan brevemente las dos cajas estatales que se encuentran centralizadas al Poder
Ejecutivo (militar y policial) cuya caracteristica, ademas de estar centralizadas y carecer de
autonomia financiera, es que casi desde su instalacion han sido deficitarias y han requerido de
una permanente asistencia financiera del Estado para cumplir con sus cometidos. En la
seccion séptima se estudia la evolucion institucional y el resultado financiero de las
denominadas cajas privadas paraestatales que comprenden a las cajas gremiales: bancaria,
notarial y de profesionales. Luego, en el apartado octavo se presenta el desempefio de largo
plazo de las caja estatales (el BPS, la Caja Militar y la Caja Policial) y se lo relaciona con las
finanzas del Estado, méas precisamente con el gasto del Gobierno Central. Finalmente, en el



punto noveno se presentan algunas consideraciones finales a que se arribd en esta
investigacion dejando abierto el analisis para profundizar sobre el tema.*

2. Antecedentes relativos al tema del financiamiento de la seguridad social

Pese a la importancia que fue adquiriendo la seguridad social en las finanzas publicas
uruguayas, las investigaciones del financiamiento del sistema y su impacto en la politica
fiscal, con una perspectiva de historia econdémica, han sido relativamente escasas. En general,
los estudios se concentran en el ultimo cuarto del siglo XX y parten de enfoques juridicos,
sociologicos, politicos o econdmicos, circunscribiéndose a periodos especificos, en especial
los dltimos cincuenta afios, cuando los desequilibrios financieros del sistema vinieron a
comprometer las cuentas del Gobierno Central.

Desde el campo del derecho, los estudios se centran en el analisis de la normativa vigente y
los principios en los que se funda el sistema (De Ferrari, 1972; Pla Rodriguez, 1973; Raso
Delgue, 1991). Aun asi, algunos autores incursionaron en el tema de la financiacién. Pla
Rodriguez (1973), propuso que la misma se afincara en el impuesto a la renta elimindndose
los aportes. Raso Delgue (1991) también se manifest6 a favor de la financiacién del sistema
por medio de impuestos, sefialando que lo Unico a discutir es si éstos debian ser gravamenes a
los consumos o una imposicién a la renta de los individuos.

Desde el ambito de la sociologia y de la ciencia politica los analisis se han focalizado en la
accion de los actores y su incidencia en las politicas instrumentadas por el Estado.
Papadopulos (1992) indica que la seguridad social y la gestion de sus cuentas seria el reflejo
de la multiplicidad de negociaciones/confrontaciones que pautan la distribucién del poder
entre clases y grupos sociales y el modo en que éstos se relacionan con el Estado. Busquets
(2005), analizando los procesos de reforma de la seguridad social implementados en la década
del noventa, pone de relieve la importancia que adquiere el camino recorrido por el sistema
(“path dependency”) y su grado de madurez, al momento en que las autoridades fijan los
extremos de la reformas.

Desde el campo de la economia varios trabajos han incursionado en el financiamiento del
sistema de prevision social a partir de la década del sesenta. En esa década los trabajos se
ocuparon del tema de las reservas y de las propuestas de la CIDE para la reforma de las bases
de la financiacion del sistema. Iglesias (1961) sefialo que a partir del cincuenta los superavit
del sistema y la obligacion de invertirlos en papeles publicos llevo a que el capital de los
institutos de prevision social se convirtiera —virtualmente- en la reserva de caja del Gobierno
y en la principal fuente de financiamiento para cerrar los desequilibrios de las cuentas
publicas. Viéitez Novo (1963) también destaca este proceso sefialando que el procedimiento
se concretd tanto en la inversion directa en deuda publica de los superavit como en el uso de
los titulos publicos para cancelar deudas por aportes del Gobierno con el sistema previsional.

! En este documento no se analiza a las dos cajas privadas de empleados del Jockey Club porque no se
consiguieron datos continuos sobre ingresos de estos dos institutos.



Por su parte, la CIDE (1965) propuso que el financiamiento del sistema se realizara a través
del impuesto a la renta personal y del aporte obrero, eliminando el aporte patronal por sus
efectos sobre el costo de la mano de obra.

A partir de la década del ochenta, los trabajos desde el campo de la economia se han centrado
en los desequilibrios financieros del sistema y en su viabilidad econémica. En este punto cabe
destacar varios estudios llevados a cabo en el Instituto de Economia (Viéitez y Minetti, 1984;
Coehlo, 1990; Melgar y Vigorito, 1995).

Viéitez y Minetti (1984), estudiando el sistema de seguridad social entre 1964 y 1983, sefialan
que el aumento desproporcionado de riesgos cubiertos y de beneficiarios en las primeras seis
décadas del siglo XX terminaron por comprometer la viabilidad financiera del sistema. Ello
Ilevé a la sustitucion del régimen financiero de capitalizacion por el de reparto; al tiempo que
los ingresos por aportes obrero-patronales e impuestos afectados fueron perdiendo
importancia, ganando participacion la asistencia financiera estatal. En esta linea de
investigacion, relativa a la situacion financiera del sistema, se inscribe el trabajo de Coelho
(1990) que destaca como causantes del déficit del Banco de Prevision Social entre 1964 y
1986, los problemas estructurales del sistema (bajo crecimiento vegetativo, emigracién, bajo
dinamismo del mercado de trabajo, reduccion de ingresos por baja de aportes y caida del
salario real, incremento del gasto por aumento de pasivos) que provocaron el desequilibrio
financiero que se agravo a partir de la década del ochenta. Por su parte, Melgar y Vigorito
(1995), estudiando el sistema de la seguridad social en su conjunto, llama la atencion sobre la
escasa informacion acerca de la forma de cobertura de los distintos riesgos y subrayan las
dificultades para identificar el déficit del sistema debido a que cada componente del sistema
deberia tener un financiamiento especifico. En consecuencia, las medidas de politica
econdmicas a tomar deberian ser diferentes al poder afectar de manera distinta la distribucion
de las cargas del sistema.

Maés recientemente, desde el Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales?,
diversos trabajos realizados tras las reformas del sistema 1996 (régimen jubilatorio mixto) se
han centrado en aspectos puntuales de la seguridad social. Estos trabajos versan sobre los
efectos redistributivos de la reforma, el acceso al beneficio de retiro para los cotizantes y la
historia laboral, los efectos del juego politico en el desfinanciamiento del sistema provisional,
cuestiones de género en el acceso a la jubilacion y la sustentabilidad del sistema tras la
reforma. Con relacion al periodo previo a la reforma sostienen que la liberalidad y flexibilidad
con que se concedieron los beneficios jubilatorios comprometieron el estado econémico
financiero del sistema que dio mérito a la reforma.

Desde la historia econdmica el tema de la seguridad social en Uruguay solo recientemente ha
comenzado a ser estudiado, labor que viene desarrollando el Area de Historia Econémica del
Instituto de Economia. Sienra (2006, 2007) analizé el régimen de la seguridad social en
materia de pasividades durante el siglo XIX y XXy, a partir de su trabajo, se dispone de una
base de datos de largo plazo sobre monto de prestaciones y nimero de beneficiarios (jubilados

2 Alvaro Forteza, Marisa Bucheli, lanina Rossi, Anna Caristo, Natalia Ferreira-Coimbra.



y pensionistas) de las diferentes Cajas que han comprendido el sistema estatal en el periodo.
Azar y Bertoni (2006) estudiaron la evolucién del Gasto Publico Social y estimaron el peso de
las transferencias a la seguridad social en el siglo XX. Bonino (2009) realizé el estudio de la
cobertura del riesgo de desempleo desde la instrumentacion de la seguridad social en el pais,
que se complementd con el analisis del costo financiero de la “jubilacion por despido” en la
primera mitad del siglo XX (Bonino y Garcia Repetto, 2010).

Finalmente, el grupo de investigadores del Area de Historia Econémica (IECON), en el marco
de la linea de investigacion sobre las finanzas publicas en el largo plazo, presenta el libro de
Azar et al. “De quiénes, para quiénes y para qué. Las finanzas publicas en el Uruguay del
siglo XX (2009), donde retnen los distintos estudios sobre el tema, cobrando especial
destaque el analisis de la funcion redistributiva de la seguridad social y su peso en las finanzas
del Estado, quedando en el debe todo lo relativo al financiamiento del sistema.

El presente documento de trabajo busca comenzar a solucionar esta carencia, reconstruyendo
series continuas de ingresos al sistema y analizando la evolucion econémico-financiera de los
distintos organismos previsionales desde su creacion, las crisis del sistema y los intentos de
reformas.

3. Metodologia

El objetivo principal de esta investigacion fue conformar series continuas de ingresos del
sistema de seguridad social, focalizando en las principales cajas previsionales organizadas en
el Banco de Prevision Social (BPS), las cajas estatales centralizadas al Poder Ejecutivo
(Militar y Policial) y las cajas privadas paraestatales (Bancaria, Notarial y de Profesionales
Universitarios).

Para la confeccion de las series se utilizaron fuentes primarias y secundarias. Las fuentes
primarias fueron los Anuarios Estadisticos, los Boletines Estadisticos del BPS, publicaciones
de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, la Memoria Anual del Inspector de Ensefianza
Primaria, el Presupuesto General de Gastos y publicaciones de los propios organismos
previsionales. Como fuente secundaria se manejaron publicaciones de distintos autores que
trataron aspectos del financiamiento de los distintos organismos y los trabajos monograficos
realizados por estudiantes de la Facultad de Ciencias Econdémicas para adquirir el grado.

En base a esta informacidn se construyeron series continuas de ingresos de los distintos
Institutos, con tramos en que se alcanzé la desagregacion de la informacion en aportes obrero-
patronales, impuestos afectados, ingresos por inversiones y otros ingresos. A su vez, se
procuro evitar el uso del mecanismo de interpolacion lineal salvo casos puntuales en que se
carecia de uno o dos datos en la serie. Esta decision de no recurrir a la interpolacion lineal se
debié a que el objetivo del trabajo era conocer la verdadera evolucion de los ingresos que
esconden hechos historicos significativos a interpretar y que se pierden con la interpolacion
cuando ésta une datos distantes en el tiempo.



Realizadas estas precisiones corresponde repasar cada serie en particular. En el caso de la
Caja Escolar se utilizé informacion oficial para el periodo 1896-1930. Para el periodo 1931-
1938, ante la falta de datos desagregados pero teniendo el monto pagado por sueldos y
pasividades, se aplicd la tasa de montepio respectiva para determinar este ingreso y se
acreditaron los ingresos del Estado como asistencia al organismo.

Para la Caja Civil (y Escolar) la informacion provino de publicaciones oficiales para el
periodo 1905-1930 y 1964-2008. Para el periodo intermedio se reconstruyeron los ingresos a
partir de los datos que surgen en fuentes secundarias —principalmente, monografias de grado—
y de las discusiones parlamentarias, que también fueron relevadas como parte de la
investigacion.

En el caso de la Caja de Industria y Comercio la informacién proviene de documentos
oficiales a partir de 1964; para el periodo comprendido entre 1920-1963 se utilizaron fuentes
secundarias, principalmente la informacion de Eduardo Acevedo, Raul Cordones Alcoba y la
monografia de grado de Julio Kneit.

En la serie de la Caja Militar para el periodo 1911-1940 se utilizd informacion de los
Anuarios Estadisticos y la monografia de grado de Batlle Barbato y Mario Garbarino. Entre
1941-1963 se carece de informacidn confiable y se opto por dejar abierto ese periodo, y solo a
partir de 1964 la informacidn vuelve a ser continua y oficial.

Para las cajas profesionales (Bancaria, Notarial, Profesionales Universitarios) la informacion
es oficial y continua a partir de 1964; para el periodo anterior se manejaron fuentes
secundarias (monografias de grado).

La serie de ingresos de la Caja Policial, que se cre6 en 1974, se construy0o en base a
informacion oficial.

Con relacion a la evolucion de las tasas de aportes obrero-patronales se recurrié al Registro
General de Leyes y Decretos (RGLD).

Finalmente, para determinar el stock de reservas en Deuda Publica de los organismos
provisionales se extrajo de fuentes secundarias (Raul Cordones Alcoba, Enrique Iglesias y
monografias de grado).

4. Modelos de financiamiento de la seguridad social

La problematica del financiamiento de la seguridad social se encuentra intimamente
relacionada con la conformacion del sistema hacia fines del siglo XIX. Con anterioridad, el
individuo procuraba la prevision contra el riesgo de su salud y vejez de manera individual
(ahorro privado y seguro contra riesgos) o a través de la accion colectiva privada (mutualismo
y asistencia social patronal). Estos sistemas de proteccion contra riesgos de caracter privado
se financiaban con el aporte del beneficiario a una cuenta individual o colectiva, o con la



contribucion patronal a un fondo comun. La limitante de estos tipos organizativos era el
caracter facultativo de la afiliacién asi como de la provision de los fondos.

Esta realidad se revierte hacia fines del siglo XIX con la organizacién de un sistema estatal de
proteccion contra riesgos (vejez, invalidez, enfermedad, muerte y desempleo), de afiliacion
obligatoria y que cuenta con la contribucion del Estado que corre con parte o con todos los
costos del sistema. Este rol que asume el Estado se corresponderia con la modificacion que se
venia procesando en la concepcion del papel del Estado de “juez y gendarme” a un Estado
“interventor” en la economia y en la sociedad, cuyo objetivo sera limitar y mitigar las
consecuencias mas desigualitarias de la sociedad capitalista. Esta concepcion del Estado luego
de la 1l Guerra Mundial evolucionara hacia la concepcion del Estado de Bienestar.

El inicio de este proceso que culmina en el actual sistema de seguridad social se ubica en la
Alemania de Bismark, donde se sancionan tres leyes que cubren los riesgos de enfermedad
(1883), de accidentes de trabajo (1884) y de invalidez y vejez (1889). A partir de esta
legislacion se origina el denominado del modelo de seguridad social bismarkiano, que busca
garantizar la posicion econdmica social del trabajador (beneficiario del sistema), ajustando los
beneficios a percibir a las contribuciones efectuadas por el individuo y a los aportes que
realiza el Estado, en su doble carécter de contribuyente (empleador) y de aportante por la via
de la afectacion del cobro de ciertos impuestos.

Tras la crisis de 1929 comenzara a estructurarse el Estado de Bienestar bajo la influencia de
las ideas keynesianas y de la concepcion de William Beveridge, dirigida a afrontar los efectos
sociales y econémicos de la segunda guerra mundial y del sistema capitalista con el objetivo
de disminuir las desigualdades sociales.

A partir de un pedido del gobierno britanico, en 1942 Beveridge presenta un informe sobre la
seguridad social que dara lugar a un segundo modelo diferente al bismarkiano. En este nuevo
modelo el objetivo sera garantizar al individuo un ingreso en caso de desempleo, enfermedad
0 accidente, retiro o muerte. El sistema también se propone proveer una ayuda econémica en
ocasion de gastos extraordinarios (nacimiento, casamiento o muerte). La diferencia central
con el modelo anterior se encuentra en la financiacion del sistema y en la calidad de la
prestacion. En materia de financiacion se establece que el costo del sistema debia ser
financiado, preferentemente, por el Estado a través de impuestos, en tanto que la prestacion
debia alcanzar a un minimo que asegurara un nivel aceptable de consumo independientemente
de la calidad de trabajador o no del beneficiario o de su posible contribucion al Fondo de
Sequro.

Una vez establecido el sistema de seguridad social obligatoria a ser financiado por el aporte
tripartito (trabajadores-patronos-Estado) o con la contribucién exclusiva del Estado, queda por
definir el modelo financiero que se adoptara: el sistema de capitalizacion, el sistema de
reparto intergeneracional o el sistema mixto.

El sistema de capitalizacion puede ser individual o colectivo; ambos modelos se inspiran en
las técnicas de ahorro y tienen al transcurso del tiempo como elemento esencial para
conformar las reservas necesarias para asegurar la viabilidad del sistema. La capitalizacion



individual se asemeja a un contrato de seguro de vida o renta vitalicia, en que el sujeto
acumula su aporte a una cuenta personal y luego recibird una prestaciéon ajustada al monto
acumulado. En cambio, en la capitalizacién colectiva cobran importancia no sélo el ahorro
sino también las técnicas del balance actuarial para determinar la sostenibilidad del sistema.
En este caso el individuo aporta a un fondo colectivo durante su vida laboral y luego recibira
una prestacion que guardara relacion con su contribucion al sistema pero no necesariamente al
aporte efectivamente realizado, en la medida que para fijar la prestacion jubilatoria se tomaran
en cuenta parte de los afios de aporte (los ultimos de la vida laboral activa o algunos afios de
mayor aporte).

Por su parte, el sistema de reparto intergeneracional puede ser simple o con fondos de reserva.
La caracteristica general de este sistema es que las generaciones actuales sostienen los gastos
gue insume el pago de las prestaciones a generaciones anteriores. En el caso del reparto
simple, se determinan anualmente los gastos del sistema y a partir de alli se fija el aporte de
los integrantes (obreros, patronos, Estado). En el caso del sistema de reparto con fondos de
reserva, no sélo importan los costos actuales del sistema sino que se prevé la conformacion de
una reserva técnica con el objetivo de precaver el sistema de las fluctuaciones que puedan
tener las prestaciones y los aportes.

El modelo financiero mixto es una sintesis de los modelos anteriores en el que puede adquirir
preeminencia el sistema de capitalizacion o el sistema de reparto, indistintamente.

El esquema de seguridad social en el Uruguay se encuadra dentro del modelo bismarkiano, en
la medida que es preferentemente profesional —al cubrir los riesgos de los trabajadores
cotizantes—, se financia con el aporte tripartito (trabajador, empleador, Estado) y la cuantia de
la prestacion tiende a ajustarse a los aportes previos del beneficiario. Con relacion al modelo
financiero hay que distinguir el modelo adoptado al organizarse cada instituto previsional del
que funciond en los hechos en cada uno de ellos.

En el caso de las principales cajas reunidas en el Banco de Prevision Social (BPS), asi como
las cajas estatales centralizadas (Militar y Policial), si bien el modelo financiero adoptado fue
el de capitalizacion colectiva, en los hechos —por defectos estructurales del sistema y las
sucesivas crisis financieras— derivo en un modelo de reparto intergeneracional simple muy
dependiente de la asistencia del Estado a partir de la década del setenta. En el caso de las cajas
profesionales privadas (Bancaria, Notarial y Profesionales Universitarios), el modelo
financiero en los inicios fue el de capitalizacion colectiva, pero lentamente se fue
transformando en un modelo de reparto con fondo de reserva.

5. La evolucion de las cajas estatales (1896-2008)

5.1. La creacion del sistema de prevision autébnomo (1896-1933)

La creacion de un sistema previsional autbnomo del Gobierno Central comienza a fines del
siglo XIX con la organizacion de la Caja Escolar, pero la cobertura del riesgo de invalidez,
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vejez y sobrevivencia (IVS) nace con el comienzo de la vida independiente del pais.® Esta
proteccion del Estado que creo la figura presupuestal de las “clases pasivas” beneficid a los ex
combatientes de los ejércitos de la independencia y sus viudas. Y, luego, tras marchas y
contramarchas, se extendera a los oficiales del ejército y a los funcionarios civiles del Estado.

El costo presupuestal que representaron las “clases pasivas” al Estado durante el siglo XIX
fue significativo, llegando a representar el 65% de los gastos totales del Estado en 1858, para
luego bajar al 45% del gasto presupuestal en 1887. Si bien hacia 1896 este gasto se habia
reducido a un 13% de los gastos corrientes del Gobierno Central, la necesidad de
individualizar anualmente cada beneficiario y el monto de su pasividad en el presupuesto
hacian que fuera muy engorrosa la aprobacion del Presupuesto General de Gastos.

Ante un Estado que se venia transformando dejando de lado su papel de “juez y gendarme” e
incrementaba su presencia en materia econémica y social (“estado interventor”), se considero
justo extender y racionalizar la legislacion en materia previsional para los empleados
publicos, abandonando la préctica politica de conceder el beneficio jubilatorio o pensionario
por aprobacién legislativa.® En adelante, luego de creadas las primeras cajas de jubilaciones
en el sector publico, todo aquél que se encontrara dentro los requisitos de la ley podia
reclamar una jubilacion o pension.

La creacion de los primeros institutos provisionales y las fallas en el financiamiento
percibidas a poco de dar comienzo la instrumentacion del sistema de seguridad autbnomo
merecio las siguientes observaciones del diputado César Mayo Gutiérrez en 1923, que en gran
parte se detectan en la temprana vida institucional del sistema y que con el devenir del tiempo
exigirdn la imperiosa asistencia financiera el Estado para asegurar el pago regular de las
prestaciones y garantizar la vialidad econdémica del sistema:
“...la Caja Escolar, la Caja Militar y la Caja Civil han sido fundadas
empiricamente, sin atender a ningun principio cientifico... No son cajas de
reparto ni de capitalizacion. Lo unico que se ha procurado al fundarlas es
descargar el Presupuesto General de Gastos de las obligaciones que por
concepto de jubilaciones y pensiones se tenian anteriormente, pero sin pensar
mayormente en los arbitrios econémicos para cubrir las erogaciones que esos
servicios representan. De manera que siendo asi y no teniendo la creacion de
esas Cajas otro objeto que descongestionar el Presupuesto General de Gastos en
cuanto a las planillas gravosas de jubilaciones y pensiones, no es nada extrafo,
como ocurre siempre, que el Estado venga con auxilios econdmicos cada vez que
la situacion de estas instituciones lo requiere...”>.

¥ Un estudio detallado sobre las “clases pasivas” se encuentra en M. Sienra (2005).

* Durante la dictadura del Cnl. Lorenzo Latorre (1876-1880), se aprueba un decreto-ley (7 de septiembre de
1876) que en adelante suprime los derechos jubilatorios de los empleados civiles y de los militares, con el
objetivo de alivianar los gastos del Estado. Esta prohibicién fue burlada por los sucesivos gobiernos dejando
abierta la via legislativa para la concesion del derecho de retiro a pedido de parte interesada, transformando a la
clase politica en el principal actor en la concesion de un beneficio al que antes accedian los trabajadores estatales
de pleno derecho.

® DSCR;, tomo 316, pag.252.
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En consecuencia, para este parlamentario el andamiaje institucional organizado vino a
responder mas a motivos practicos presupuestales, no basandose en estudios de la viabilidad
financiera del sistema. Ello determind que la asistencia financiera del Estado fuera una
solucidn siempre presente ante cualquier desajuste financiero.

Sin perjuicio de los principios de justicia social y equidad que inspiraron el sistema de
seguridad social en el Uruguay, si el analisis se focaliza en la evolucién econdmico-financiera
del sistema, este pareceria indicar que, en los hechos, las estimaciones sobre el
funcionamiento del sistema no se basaron en célculos realistas desde el punto de vista
actuarial, determinando que no fuera plenamente viable desde el punto de vista financiero ni
sostenible el sistema en su conjunto. Estos extremos se pondran de manifiesto al analizar la
evolucion financiera de las cajas durante las primeras tres décadas del siglo XX, cuyos efectos
se extenderan hasta el presente.

5.1.1. La Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones

La Caja Escolar (1896) es el primer instituto de prevision social autbnomo con patrimonio e
ingresos propios dentro de una estructura estatal muy centralizada que caracteriza al Estado
uruguayo previsto en la Constitucion de 1830.

La creacion de este instituto se inscribe dentro de la politica de Estado conocida como
“modernizacion” que se inicia durante la década del setenta del siglo XIX, que tiene en la
expansion de la educacion primaria y a los maestros, en particular, como uno de los
instrumentos civilizatorios esenciales del proceso modernizador de la sociedad uruguaya. A
este respecto el Inspector Nacional de Primaria sefialaba: “la jubilacion del personal docente
se impone, como un medio de disponer de maestros y funcionarios escolares,..., que
medianamente puedan responder a las crecientes exigencias de la civilizacion moderna... se
impone cuanto que ni nuestro pais ni otros de situacion mas prospera pueden remunerar al
maestro en proporcion de lo que su importancia y su preparacién demanda...”®.

Al recorrer la historia financiera de esta Caja desde su creacion hasta fines de los afios treinta,
momento que se fusiona con la Caja Civil (1939), se puede detectar un patrén que a grandes
rasgos recorrieron posteriormente los otros organismos previsionales estatales. El proceso
comienza con un Estado uruguayo que organiza el instituto, en principio, auto sustentable
pero cuyos cimientos son rapidamente minados por la propia accion estatal que extiende
derechos jubilatorios de manera muy liberal no reparando en los costos financieros de dichos
beneficios. Este aumento de gastos se transforma en una pesada carga para los organismos
previsional que carecen de las reservas necesarias para sostener estas prestaciones en el largo
plazo, razén por la cual el Estado debera asistir financieramente a los distintos institutos. No
debe olvidarse que en principios el sistema previsional uruguayo adopt6 el modelo financiero
de capitalizacion colectiva pero en los hechos se fue transformando en un sistema de reparto
debido a los desajustes financieros del sistema.

® Memoria de la Inspeccién Nacional de Instruccién Publica: 1895-1896, pag. 165.
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En el caso de la Caja Escolar, en el inicio, esta solo cubria al personal docente de primaria; de
acuerdo a los estudios llevados adelante por la Comision de Hacienda de la Camara de
Diputados: “el porvenir estaba asegurado con la precauciones que se adoptaran para
impedir abusos en el otorgamiento de las jubilaciones y pensiones”’. Pero este objetivo se
desvirtud al extender los derechos al resto del personal de Primaria (1904) sin arbitrarse
recursos suficientes para atender el aumento de obligaciones de la Caja.

El financiamiento del Instituto se organiz6 a través de la contribucién personal de los
beneficiarios (activos, jubilados y pensionistas), que se fijaba en el 3% de los ingresos, la
diferencia de un mes de sueldo en caso de ascenso y el reintegro del 3% sobre sueldos para el
reconocimiento de servicios previos por los cuales el interesado no hubiera efectuado aportes.
Por su parte, el Estado, ademas de un porcentaje del impuesto de herencia, se comprometia a
efectuar un aporte del 3% del presupuesto escolar por el lapso de 10 afios como compensacién
por los montepios descontados al personal docente en afios anteriores.

Aun asi, desde la creacion de la Caja el Estado comprometié la viabilidad de la misma al
entregarle —durante 1896 y 1898- en pago de sus obligaciones Certificados de Tesoreria a la
par, papeles que cotizaban en plaza al 50% de su valor. En consecuencia, el organismo debid
retenerlos hasta que los titulos recuperaran su valor y se perdid los intereses de dicha reserva.

Entre 1904 y 1906 se extienden los derechos jubilatorios al resto del personal de Primaria, se
autoriza que se computen a los efectos jubilatorios los servicios extra presupuestales del
afiliado y se establece como tope minimo para acceder a la jubilacion tener 25 afios de
servicios independientemente de la edad del beneficiario.® Si bien en esta extensién de
derechos se fija un montepio superior para los activos y jubilados administrativos (4% y 6%,
respectivamente) los nuevos ingresos no alcanzaban para solventar las exigencias del
servicios de pasividades que éstos suponian. Aun cuando, con posterioridad, se incremento el
porcentaje del impuesto de herencia afectado a la Caja y se dispuso que las economias del
presupuesto de primaria debian acreditarse a favor de la Caja (1920), ello no impidié la
bancarrota del Instituto hacia mediados de la década del veinte.

En el Grafico 1 se puede observar como luego del déficit de los afios 1922 y 1923 la Caja se
recupera durante los proximos dos afios y a partir de 1926 el déficit se vuelve constante. En
tanto, el pequefio superavit de los afios 1924 y 1925 se logra tras liquidar las reservas, que
representaban un afio del gasto en jubilaciones y pensiones del organismo. Luego, a partir de
1926 el Estado se vera en la necesidad de asistir al Instituto todos los afios, hasta que en 1939
se fusione con la Caja Civil, y esta Gltima asuma el déficit de aquélla.

La bancarrota de la Caja Escolar de mediados de la década del veinte fue discutida en la
Camara de Diputados. En la instancia se sostuvo que si bien las urgencias financieras venian
de afios anteriores, recrudecieron debido a las cargas que se le impusieron al organismo al
ampliarse los derechos para el calculo jubilatorio, permitiendo la acumulacion de sueldos de

" Acevedo, E.: Anales Histéricos..., tomo V, pag.82.
8 La ley de 1896 establecia dos requisitos para acceder a la jubilacién: 25 afios de servicios y una edad minima
de 45 afios para la mujer y 55 afios para el hombre.
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actividades no cubierta por el organismo, al habilitarse la jubilacion por simple certificado
médico sin que el beneficiario tuviera que recurrir a una certificacion médica del organismo y
al reconocerse derechos jubilatorios a la maestra con hijos menores, independientemente de
los afios de servicio efectivo (1923).

Gréfico 1. Resultado financiero de la Caja Escolar 1896-1938 (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Memorias del Inspector de Educacién Primaria

Todos estos nuevos derechos y el abuso en el reconocimiento de otros llevaron a que los
egresos se incrementaran en un 300% entre 1920 y 1926, en tanto que los ingresos
aumentaban en tan s6lo un 50%.

El diputado Rodriguez Fabregat, analizando las causas acumuladas que provocaron la
bancarrota de la Caja Escolar, sostuvo: “A la Caja de Jubilaciones Escolares, ademés de los
funcionarios que pudieron acogerse a ella, dada la ley de creacion, sucesivamente han ido
ingresando funcionarios dependientes de la parte administrativa de la instruccion publica;
profesores de carceles, de batallones, de asilos maternales y hasta de alguna otra
dependencia de la Asistencia Pablica, y aun funcionarios que si bien es ciertos realizaban
funciones docentes, no las realizaban dentro de la jurisdiccion del Consejo de Ensefianza
Primaria y Normal.... por ahi, y no por otro lado, comenzé el desequilibrio de la Caja de
Jubilaciones. Todos estos funcionarios podian acogerse a sus beneficios. Nuevas leyes, o
nuevos decretos los declaraban comprendidos bajo sus disposiciones; pero ninguna ley ni
ningun decreto aumentaba la capacidad economica de la Caja, y es el caso que desde el 96
hasta hoy los fondos de la Caja son exactamente los mismos: son los fondos iniciales
determinados por la ley de creacién.””®

En este momento el Poder Ejecutivo propuso un incremento del montepio personal del 6% al
12%, y sustituir la contribucion estatal fija por un aporte patronal del 10%, que hubiera
duplicado el aporte estatal. Esta seria la primera instancia en que el Estado se plantea la

° DSCR, tomo 323, pég. 420.

14



posibilidad de un aporte patronal que solo se concreta en 1939. Esta solucidn no es aceptada
por el Parlamento que, en cambio, fija una nueva asistencia estatal que cubre el 38% de los
egresos (1926) y que continuard incrementandose hasta representar el 68% de los egresos
(1938). A partir del afio 1938, con la fusion de la Caja Escolar y la Caja Civil, ésta ultima
correrd con el déficit cronico de la primera.

5.1.2. Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles

Este organismos previsional es la segunda Caja auténoma que se crea (1904)™ y cubrira a los
todos los empleados y obreros de los érganos del gobierno central y de los gobiernos
departamentales, quedando expresamente excluido el personal militar, cuyas prestaciones eran
servidas por Rentas Generales.

El diputado Antonio M. Rodriguez, al presentar este proyecto, manifestd que esta ley venia a
llenar el vacio provocado por el decreto-ley de 1876 que habia excluido a los empleados
civiles de los beneficios de la jubilacion: “Este proyecto tiende a organizar un verdadero
seguro de vida para todos los empleados civiles de la Nacidn, costeado por el esfuerzo mutuo
de dichos empleados y con el apoyo del Estado, que destina a la constitucion de la Caja
especial de jubilaciones y pensiones, varios arbitrios de nueva creacién y ciertas rentas y
bienes fiscales que hoy escapan en gran parte a la accion del Fisco™.™

Respecto de los ingresos se establecid un aporte personal de un dia de sueldo de los
empleados y obreros civiles, los reintegros por servicios anteriores (3%), la diferencia de
sueldo por ascenso, un impuesto especial del 2% sobre pensiones graciables y otros impuestos
menores. La controversia se origind con relacion al aporte del Estado, que en la época se
entendia como una contribucidén y no como un aporte patronal. Si bien en el proyecto original
se proponia que el Estado aportaria el 3% de los sueldos, se termind aprobando que éste
hiciera un aporte fijo anual que representaba menos de la mitad de lo que se hubiera
correspondido de sancionarse la tasa del 3%."

El diputado Rodriguez, al referirse a los ingresos acordados y las futuras obligaciones de esta
Caja, expresaba: ““con estos recursos..., si no se aumentan demasiado las cargas..., sera
posible formar durante los diez primeros afios un fondo de prevision...(que) tal vez permita
asegurar la vida regular de esta caja, que después del quinto afio va a tener un presupuesto
de salida por concepto de jubilaciones y pensiones, bastante fuerte..., si los célculos de
probabilidades...hecho(s) teniendo en cuenta la edad del personal que figura en la estadistica
realizada por la...Comisién que formuld la ley de sueldos, y los afios de servicios de ese

0°El proyecto original de creacién de la Caja Civil fue presentado en el mismo afio en que se aprobé la
instalacion de la Caja Escolar, pero fue solo a fines de 1903 cuando pas6 a ser considerado en el Legislativo.

1 DSCR, tomo 173, pag. 206.

12 En el primer afio el Gobierno Central aportaria $36.000 y en el segundo $ 48.000. A su vez, se estableci6 un
aporte anual de $ 6.000 que efectuarian el Gobierno Departamental de Montevideo y la Comisién Nacional de
Caridad, respectivamente. En ambos casos estos aportes eran menores que el aporte que les hubiera
correspondido de haberse establecido el aporte patronal del 3%.
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mismo personal... las erogaciones reales y demas..., esta caja podra subsistir sin imponerle
al tesoro publico mayores erogaciones...”.*?

En el Grafico 2 se puede observar la evolucion del resultado financiero (ingresos-egresos) de
la Caja. Del mismo se desprende que durante los primeros 25 afios el instituto arrojo
resultados positivos que le permitieron atesorar una limitada reserva cuyos intereses cubrian
apenas el 9% de los egresos en 1930. Ello no se ajustaba al modelo financiero de
capitalizacién colectiva adoptado al crearse el Instituto, volviéndolo insostenible a mediano
plazo. Se debe tener presente que por este modelo financiero el objetivo era crear reservas
suficientes cuyo interés cubriera gran parte del presupuesto por pasividades, extremo que tras
25 anos de funcionamiento no habia alcanzado el organismo y a lo sumo se podia catalogar
como un modelo financiero de reparto intergeneracional con reservas técnicas.

Gréfico 2. Resultado financiero de la Caja Civil 1905-1938 (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Boletin del Ministerio de Hacienda, Diario Oficial

A partir de 1930 el déficit se reitera hasta representar 39% de los egresos. Una de las
principales causas de estos desequilibrios era no solo la limitada contribucién del Gobierno
Central sino que también el atraso en los pagos de los aportes patronales de los Gobiernos
Departamentales y de los Entes Auténomos.** Esto llevé a que las autoridades decidieran
emitir deuda pablica® para que la Caja redujera su exposicion. A su vez, la Institucion debi6
caucionar o vender esta deuda publica en su poder para afrontar el pago de las pasividades.

3 DSCR, tomo 173, pég.353.

4 Los aportes patronales (8%) para Gobiernos Departamentales y Entes Autonomos solo se fijan en 1925. Entre
tanto, el Gobierno Central continuara realizando su aporte fijo hasta 1935, cuando se le fija una tasa de aporte
patronal del 5%, que se incrementa al 8% en 1939.

S En el afio 1932 se emite la “Deuda Unificada de 1932” por un monto total de $ 5:500.000; la mayor parte se
destind a saldar los adeudos que distintos organismos publicos tenian con la Caja Civil (ante la falta de datos se
estimo que $ 4: fueron para la Caja, en tanto que $1:5 se asign6 a la UTE por iguales motivos).
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Pero esta situacion de inestabilidad financiera del organismo no era nueva y ya habia sido
denunciada por las autoridades del Instituto a pocos afios de su creaciéon. En la memoria anual
del Instituto de 1916, se hacia notar que el incremento de las erogaciones era porcentualmente
superior al aumento de los ingresos volviendo impostergable el incremento de los recursos, en
especial, llevar el montepio del 3,33% al 5%. Estos reclamos no fueron atendidos por el
Gobierno y, en cambio, se continuaron dictando leyes que otorgaban derechos especiales a
ciertos sectores de trabajadores reduciendo los afios necesarios para acceder a la jubilacion.
Para atender todas estas nuevas erogaciones, en 1919 se aprueba un incremento del montepio
del 0,67%, llevando la tasa al 4% que en muy poco mejoré la viabilidad financiera del
Instituto.

En la memoria de 1920 las autoridades de la Caja reiteraban sus reclamos sefialando que por
el momento los ingresos igualaban los egresos pero muy poco quedaba de remanente para
incrementar las reservas, y preveian que en el futuro los egresos superarian los ingresos:

“El capital acumulado no ha respondido a los calculos que se hacian en 1904,...
la Asamblea General ha dictado ya 64 leyes con modificaciones. Seis con
creacion de recursos especiales. Las demas sin nada. En cambio de los recursos
nuevos... ha tenido y tiene que soportar la Caja egresos considerables. Miles de
empleados han sido descargados sobre la Caja sin exigirles los intereses de los
descuentos que debieron abonar en afios anteriores. Se han multiplicado las
causas para optar a la jubilacién sin que medie inutilizacién. Han sido
reformadas con efecto retroactivo las cédulas de jubilaciones u pensiones. Han
recibido los beneficios de la jubilacion y de la pensién empleados vy
causahabientes que jamas habian abonado impuestos a la Caja. Se han
autorizado jubilaciones especiales con motivo de supresion o reorganizacion de
servicios. Son alteraciones que han costado y siguen costando sumas
fabulosas....Todo lo nuevo acordado por esas leyes y todo lo viejo acordado por
la carta organica de 1904, tiene que ser atendido con ayuda del 4% de los
sueldos que devengan los funcionarios publicos y el 1,41% con que contribuyen el
Estado, sus dependencias y algunos impuestos®®. En conjunto 5,41%, cuando hay
autores que fijan el porcentaje minimo del 15 y hasta el 20% de los sueldos para
Cajas menos liberales que la nuestra. Sus recursos han sido durante largo tiempo
los mismos y sus obligaciones crecen cada dia en forma mas pesada... Habria
que aumentar el Montepio al 5% y habria que reaccionar contra las leyes que
permiten jubilarse a los hombres jévenes por razén de simple cambio de
denominacion de cargos o el ejercicio de empleos de duracion limitada o la

destitucion por razones de mejor servicio”.'’

16 Segtin nuestros calculos el aporte del Estado, dependencias e impuestos era significativamente menor.
Tomando los ingresos de 1920 ($1.175.287) la contribucién de los funcionarios fue del 68,6% (montepio,
diferencias por ascensos, reintegros, etc.), los intereses de los titulos significaron el 20,8% de los ingresos; en
tanto que el Estado, sus dependencias e impuestos contribuyeron con tan sélo el 10,6% de los ingresos totales.

7 Acevedo, E. (1936): Anales Histéricos del Uruguay, tomo VI, pag. 239 y 240.
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Es recién en 1924 cuando los poderes del Estado deciden reorganizar la Caja Civil para
atender su comprometida situacion financiera. En esta instancia se ventilan en el Poder
Legislativo dos proyectos, uno presentado por la Caja y otro surgido en la Comision de
Constitucion y Legislacion de la CAmara de Diputados.

En el proyecto de la Caja se indicaba que se debia extender los derechos jubilatorios “sin que
se den los recursos necesarios que permitan, por lo menos, dilatar por un tiempo apreciable
el momento del desequilibrio financiero que, en esta clase de instituciones, equivale
practicamente a la bancarrota”®. Y proponia no sélo el incremento del montepio obrero al
5%, sino que también preveia que los distintos organismos del Estado (Gobierno Central,
gobiernos Departamentales y Administraciones Autonomas) aportaran el 50% del montepio
que pagaban los trabajadores.

Por su lado, el proyecto de la comision legislativa en sus consideraciones ponia en entredicho
el modelo financiero en que se asentaba el sistema vigente, sefialando que en los hechos el
mismo no era de capitalizacién sino que era de reparto: “Para vuestra Comision la jubilacion
no es sino el sueldo de retiro del funcionario al que tiene derecho por haber prestado durante
muchos afios, un servicio pablico. Y ese sueldo de retiro se obtiene en parte, de los recursos
con que contribuyen los propios empleados publicos unidos en una accion de solidaridad...
los que obtienen jubilacion retiran, en la casi unanimidad de los casos, un capital varias
veces superior a aquel con que han contribuido.... Si cada futuro jubilado no tuviera mas
perspectiva que percibir, después de su retiro, en cuotas mensuales, el capital aportado en
forma de montepio, sus intereses y los aportes proporcionales del Estado, se veria reducido a
una jubilacién tan insignificante, que seria lo mimo que verse condenado a la miseria...”. *°

Pese a esta declaracion, se desatendian los reclamos de las autoridades de la Caja de la
necesidad de incrementar las reservas para ajustarse al modelo de capitalizacion colectiva. que
exigia que los intereses de las reservas cubrieran buena parte de las prestaciones; la comision
legislativa propone que Rentas Generales continuaran contribuyendo con $ 72.000 anuales
(que se elevan a $ 144.000 al aprobarse la ley) y que solo pagaran un aporte patronal del 8%
los Gobiernos Departamentales y los Entes Autdnomos.

En el transcurso de la discusion parlamentaria se menciond a la jubilacion por despido (por
supresion de cargo o exoneracion del funcionario) como una de las principales causas del
desfinanciamiento.? El diputado Garcia Selgas, refiriéndose a los abusos que se cometian
para acceder a una jubilacién anticipada, denunciaba: “Existen destituciones simuladas,
supresiones de cargos que tienen ese mismo caracter, en el sentido de que no se destituye a
una persona porque sus servicios no sean deseables para la Administracion, sino que se le
destituye a pedido del propio funcionario. No se suprime el cargo, porque sea innecesario,
sino porque su titular inicia, él mismo la gestion para que la supresion se decrete por la
autoridad correspondiente. Esos abusos son innumerables,... En una de las Memorias de la

8 DSCR, tomo 317, pag 384.

¥ DSCR, tomo 317, pag. 389.

20 |_a “exoneracion” es el despido o destitucion del funcionario debido a que la Administracién decide prescindir
de sus servicios.
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Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles de los ultimos afios se dejaba la constancia de que
en el curso de un periodo, creo que las dos terceras partes del total de jubilaciones habian
sido otorgadas por supresion de cargos o por destitucion, y sélo una tercera parte por haber
llegado los beneficiarios al limite de edad o por encontrarse en situacion de invalidez...”. %
Al reorganizarse la Caja se derogo toda una gama de beneficios y bonificaciones de servicios
por los que se computaban tres afios efectivamente trabajados como cuatro a los efectos del
calculo jubilatorio. Esta politica tendiente a limitar los beneficios por servicio fue de corta
duracién, ya que lentamente vuelven a reimplantarse y a extenderse. Aun asi, el organismo
logra una leve mejoria en sus finanzas hacia mediados de los veinte; a partir de 1930 —y por
los proximos 16 afios— los nimeros del Instituto estaran en rojo y las autoridades deberan
comprometer las reservas del organismo.

5.1.3 Instituto de Pensiones a la Vejez

Dentro de programa de politica social promovido por el batllismo, uno de los temas
prioritarios fue solucionar el problema de la indigencia de los ancianos e invalidos. En este
sentido Batlle presentd un proyecto de ley (1914) que concedia una pension mensual a cargo
del Estado a ese universo de individuos independientemente de su nacionalidad. La extension
de la proteccidn a los extranjeros se fundamentd en que el pais era un receptor importante de
inmigracion europea, de manera que el establecimiento de este derecho a los extranjeros con
mas de quince afios de residencia en el pais podria ser otro de los motivos para aprovechar
que la corriente inmigratoria europea se radicara en el pais: “no seré la pensién a la vejez uno
de los motivos menos interesantes que determine la atraccion de inmigrantes hacia nuestros
puertos para acrecentar la riqueza pablica con el imponderable concurso de su trabajo. ...
debemos ofrecerle el amparo del Estado para cuando su vigor y su inteligencia hayan
rendido todos sus frutos, si por mala fortuna la miseria los sorprende en los dias fatales en
que rinden sus armas de lucha por la existencia”.?/ %

En el proyecto originario se establecia que el costo del beneficio se cubriria con un impuesto
de capitacion mensual sobre todos los mayores de edad, que estaria a cargo de los patronos si
los trabajadores percibian salarios bajos. ElI proyecto con pequefias modificaciones es
aprobado en la Camara de Representantes en 1916. Al ser considerado por el Senado (1919),
el gobierno de Viera presenta un proyecto sustitutivo que termina por ser aprobado. Este
proyecto innova radicalmente en lo relativo al financiamiento del beneficio, al proponer que
el gasto se sufragara con ingresos provenientes de tributos que gravasen la riqueza, la
ganancia y los denominados vicios sociales. Estos impuestos serian la sobretasa inmobiliaria
que gravaba las grandes propiedades, un impuesto a los patronos por cada trabajador en
planilla y una serie de impuestos a las bebidas alcohdlicas y los naipes.

21 DSCR, tomo 317, pag.478.

22 DSCR, tomo 246, pag. 160.

2% LLa presencia extranjera era tan importante que cerca de un tercio de las solicitudes de pension a la vejez fueron
presentadas por no nacionales (en 1922, de las 28.497 solicitudes, 8.719 eran de extranjeros).
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Una vez creado el Instituto de Pensiones a la Vejez (1919), se lo organiza como una seccion
del Banco de Seguros del Estado debido a que, al igual que con las Cajas, todo el sistema de
prevision que se estaba creando se basaba en el principio de capitalizacion, donde a los
beneficios se los visualizaba como una renta vitalicia.

Del Grafico 3 se desprende que durante los primeros 11 afios el organismo no pudo acumular
reservas importantes. Los exiguos superavit de los primeros dos afios de funcionamiento
fueron rapidamente consumidos en los desequilibrios de los afios 1922 a 1924. Luego, en
1925 se procur6 equilibrar la ecuacion econémica del Instituto con la ampliacién del namero
de contribuyentes, al rebajarse el minimo no imponible de la sobretasa inmobiliaria y con el
aumento de la tasa del impuesto a las bebidas alcohdlicas. A su vez, se buscoO mejorar la
fiscalizacion del impuesto a cargo de los patronos de manera de reducir la evasion, estimada
en el orden del 40%.

Gréfico 3. Resultado financiero del Instituto de Pensiones a la Vejez 1920-1930
(ingresos-egresos) (pesos contantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos

Pese al refuerzo de recursos de 1925, el Instituto vuelve a presentar nimeros rojos a partir de
1930, situacion financiera comprometida que se agravara durante los afios treinta por efecto
de la crisis econdmica que provocara una caida en la recaudacion impositiva. Si bien no se
tienen datos seguros sobre la ecuacion financiera del organismo a partir de 1931, en reiteradas
ocasiones en el Parlamento se discute sobre el déficit a ser cubierto por Rentas Generales.
Esta situacion continta agravandose, debiendo el Gobierno consolidar los déficit del Fondo de
Pensiones a la VVejez a partir de la década del cuarenta.

5.1.4. La Caja de Jubilaciones y Pensiones de empleados y obreros de Servicios
Publicos y de Sociedades Anonimas

Este organismo es la primera caja que cubre los riesgos de trabajadores de la actividad
privada. A través de su historia sufrié varios cambios de denominacion atendiendo al universo
de beneficiarios que va cubriendo. En 1919 nace como Caja de Servicios Publicos al cubrir el
riesgo de las empresas que atendian estos servicios. Luego, en 1928 pasa a denominarse Caja
de Servicios Publicos y de las Sociedades Andnimas al aprobarse la ley que cubria los riesgos
de los trabajadores de las empresas privadas andnimas o similares que operan en los sectores
de industria y comercio. En el afio 1934 sufre un nuevo cambio de denominacion, que se
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adecua mas al universo de trabajadores cubiertos por el organismo, pasandose a llamar Caja
de Industria, Comercio y Servicios Publicos. Finalmente, en 1947 el organismo adquiere su
definitiva denominacion: Caja de Industria y Comercio, pasando el “Fondo de Servicios
Publicos” a integrarse a la Caja Civil y Escolar en la medida que todos los trabajadores
cubiertos por este Fondo eran funcionarios publicos, luego de la nacionalizacion y
estatizacion de las empresas britanicas de servicios publicos en los rubros de provisiéon de
agua potable (OSE) y transporte terrestre de pasajeros (AFE y AMDET).

La Caja de Servicios Publicos cubria a los trabajadores de las empresas privadas que
prestaban los servicios publicos de transporte, comunicaciones, agua corriente y gas: todas
empresas de capitales britanicos. El proyecto originario de este instituto fue presentado por
Lorenzo Carnelli** y comprendia sélo a los trabajadores ferroviarios. Durante el tramite
parlamentario se amplié el universo de trabajadores cubiertos incluyéndose a todos los
trabajadores de los servicios publicos.

Al fundamentar su propuesta, Carnelli, sostuvo que el objetivo de la Caja era conciliar el
capital y el trabajo de manera de armonizar todos los intereses encontrados (patronos, obreros
y usuarios) de manera que en conjunto concurrieran a sostener financieramente al organismo:
“...lejos estoy, por cierto, de toda pretension unilateral y perturbadora. Ni hostil a las
empresas, ni sectarizado por obrerismo alguno, busco la mejor forma de de garantir
practicamente derechos doctrinariamente reconocidos, sin perturbar por eso la buena
amistad en que deben mantenerse estos tres factores, igualmente respetables: la produccion,
que necesita de los ferrocarriles; las empresas que son las intermediarias, y los empleados y
obreros de los ferrocarriles, que son los que les dan vida ...Conjuntamente con el Estado
deben contribuir también los que perciben utilidades y obtengan ventajas, y como la Caja de
Jubilaciones y Pensiones favorece principalmente los intereses de los obreros al asegurarles
un futuro tranquilo, los de las empresas al prepararles un personal idoneo y los de los
productores y cargadores al darles el mejor servicio de su mas completa regularidad y
perfeccion en el funcionamiento del transporte es légico y, por lo menos, es de rigurosa
equidad que obreros, empresas y productores compartan la obligacion de subvenir a los
gastos del sostenimiento... ”*.%

El sistema de financiamiento se basé principalmente en el aporte patronal (8%) y el de los
trabajadores (montepio de 4% y reintegro por servicios anteriores de 3%). A su vez, se
establecié que los usuarios pagaran un impuesto sobre la tarifa que se acreditaria a favor del
organismo. Por su parte, el Estado se comprometia a ser el garante ultimo del servicio de
pasividades.

Dentro de los derechos jubilatorios se fijaba como requisitos para acceder a la jubilacién 30
afios de servicio o tener cumplidos 50 afios de edad y un minimo 10 afios de servicio, y se les
reconocia derechos jubilatorios a los trabajadores que ya no trabajaban en las distintas
empresas. A su vez, se podia acceder a la jubilacion en caso de invalidez y en caso de despido

24 Carnelli se inspir6 en el proyecto de ley de la Caja Ferroviaria Argentina.
% DSCR, tomo 269, pag. 149.
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no motivado por el trabajador. El abuso de esta ultima causal (“jubilacion por despido”) por
parte de las empresas sera una de las razones por las cuales las finanzas de esta Caja se veran
seriamente comprometidas hacia principios de la década del treinta-?°

Del anélisis de la forma de financiamientos de las distintas Cajas: Escolar, Civil y Servicios
Publicos, esta Ultima era, a primera vista, la mejor financiada en la medida que el patron, el
trabajador y el usuario concurrian a su sostenimiento. Aun asi, al momento de discutir la ley
el diputado Rossi expreso dudas respecto de la viabilidad del Instituto debido a los derechos
jubilatorios concedidos y a las tasas de aportes, que en conjunto se situaba en el 12% y que a
su entender deberian ubicarse en el 18%: ““debe destacarse, sobre todo por lo que en el futuro
pudiera suceder; es la exigiidad, a mi juicio, de los fondos que se crean... en general,... la
exigencia de esa relacion entre el presupuesto que deber servir la Caja y las entradas que
tienen para su sostén, es del diecisiete al dieciocho por ciento. A esa relacion es indudable
gue no alcanza la Caja...indudablemente durante doce o quince afios va a surtir todos los
efectos que se buscan, pero si, debemos tener desde ya la prevision de buscar otros recursos
para que esta Caja sea verdaderamente la Caja que se desea”.”’

Luego de la sancion de la ley, lentamente, distintos gremios comienzan a reclamar su
inclusion en la Caja. Frente a estos pedidos, en el Parlamento se vuelve a discutir la
sostenibilidad del organismo para el caso de extender derechos jubilatorios a nuevos
trabajadores. En la ocasion las autoridades del Instituto se manifestaron contrarios a extender
derechos a gremios ajenos a los servicios publicos sin que previamente mediare un estudio de
su incidencia en la ecuacion financiera del organismo; “de lo contrario resultara que esta
Caja tendra que afectar al pago de las mismas el capital acumulado que es propiedad
exclusiva de los actuales empleados de los servicios ptblicos”?®. Pese al llamado de atencién,
el Parlamento progresivamente fue incluyendo nuevos gremios al amparo de esta Caja.

Al analizar el resultado financiero del Fondo de Servicios Publicos durante los primeros 16
afios de existencia (Gréafica 4), se puede constatar la certeza de los reparos sostenidos en
Camara. Luego de diez afios donde la Caja acumula reservas, a partir de 1930 comienza a
liquidarlas para atender el servicio de pasividades. Incluso, en el analisis actuarial realizado
por el Directorio de la Caja (1931) se propone incrementar la tasa de aportes “a un 14% del
total de sueldos y salarios percibidos por el personal afiliada a la plena actividad... (el)
equilibrio del fondo puede ser asi mantenido, siempre que no se admitan nuevas inclusiones
con antigiiedades, sin constituir, previamente, las reservas que se estimen necesarias”.?®

En los afios posteriores, financieramente, el Fondo de Servicios Publicos de la Caja tendra
algunos afios con superavit y otros con déficit que le impediran recomponer sus reservas. Si el
Estado no tuvo que asistirla fue debido a que se habia creado el Fondo de Sociedades

26 N Bonino y U. Garcia Repetto (2010).

" DSCR, tomo 273, pag.334-.

% DSCR, tomo 312, pag. 242.

# Revista de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Empleados y Obreros de Servicios Publicos, afio VI,
namero 61, pag. 14.
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Andnimas (agosto de 1928) —que se integra a la Caja de Servicios Publicos—y cuyo resultado
financiero siempre fue superavitario.

Gréfico 4. Resultado financiero del Fondo de Servicios Publicos 1920-1935 (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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El Fondo de Sociedades Andnimas (Caja de Industria y Comercio a partir de 1935), tras
demoras, comienza a funcionar en febrero de 1929. Durante la discusion parlamentaria se
ventilaron distintos proyectos para establecer un régimen de jubilaciones generales. Ante la
dificultad de consensuar un proyecto comun que estableciera un derecho jubilatorio general,
igualmente se considerd beneficioso aprobar esta ley en la medida que extendia los derechos
jubilatorios a un importante universo de trabajadores privados que se desempefiaban en el
sector de la industria y el comercio, que hasta la fecha carecian de cobertura.

En efecto, si bien la ley fijaba como limite el de comprender s6lo a las firmas constituidas
bajo la forma societaria de la sociedad anénima antes del 9 de octubre de 1925%, las
autoridades de la Caja, a partir de una interpretacion amplia del concepto ““giro igual”,
incluyeron a muchas industrias y comercios cuyos duefios consideraron gue no se encontraban
dentro de los extremos legales. Esto trajo aparejado que se negaran a realizar aportes al
organismo, iniciando las respectivas contiendas judiciales y presentando un reclamo formal
ante el Consejo Nacional de Administracion (CNA).

La dificultad en la aplicacion de la ley determind que durante 1929 el Fondo de Sociedad
Anonimas recaudara sélo $ 3:136 de los $ 5:500 que le hubieran correspondido. Frente a esto,
y a instancias del CNA, el Parlamento aprueba un proyecto interpretativo que respalda la
interpretacion amplia aplicada por las autoridades del Instituto y aprueba la emision de deuda

¥ Art. 1, inciso segundo: “quedan también incorporadas a la Caja los empleados y obreros de los
establecimientos cuyo giro sea igual al de la Sociedad An6nima amparada por esta ley”.
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publica por $ 1:500 (Bonos de Prevision Social) que se acreditaria a favor de la Caja a efectos
de compensar la pérdida de ingresos que habia sufrido el organismo.

Con relacion al financiamiento de este Fondo integrado a la Caja de Servicios Pablicos, se
establecieron tasas obrero-patronales superiores a las del Fondo de Servicios Pablicos. Para el
nuevo Fondo la tasa patronal se fijo en 9% y la tasa obrera en el 5%, siendo el reintegro por
servicios anteriores el 3%, sin perjuicio de un aporte extraordinario del trabajador en casos de
ascensos. A su vez, se crea un impuesto afectado a favor de la Caja del 3% sobre “todas las
entradas brutas resultantes de las ventas que se realicen o servicios que presten” las
empresas de industria y comercio.*

5.1.5. La crisis financiera del sistema de prevision social

El sistema de prevision social organizado en las primeras décadas del siglo XX muestra hacia
mediados de la década del veinte debilidades financieras que lo conducian a una bancarrota
reiteradamente denunciada en las Camaras. Las causas de esta crisis eran estructurales y se
fueron agravando a medida que se extendian derechos y no se incrementaban los recursos.

En primer término se fue generando una contradiccion entre el modelo financiero de
capitalizacion colectiva y la realidad financiera de los organismos que se financiaban
principalmente con los aportes de los beneficiarios, los cuales no alcanzaban para acumular
reservas significativas. Si bien al principio de la vida institucional de los organismos se
preveia un periodo de acumulacion de reservas (3 afios) antes de tener que afrontar el pago de
las primeras pasividades, luego de este periodo de gracia el conjunto de derechos jubilatorios
reconocidos y los beneficiarios en condiciones de acceder a una jubilacién o pensién
provocaba que el ritmo de acumulacion de reservas se fuera endenteciendo, determinando que
en los hechos el sistema funcionara como un modelo de reparto con reservas técnicas. En el
caso de las Cajas de los trabajadores publicos (Caja Escolar y Caja Civil), los peligros de
desfinanciamiento se agravaban debido a que el Estado como empleador contribuia con el 1%
al 2% de los sueldos que pagaba, tasa mucho menor a la aportaban los patronos del sector
privado (5%).

Otro problema del sistema fueron los reintegros por servicios anteriores, que se fijaron en un
3%. Esta tasa hacia que los ingresos fueran reducidos con relacion a los derechos a que
accedian los beneficiarios mayores que en pocos afios tenian causal jubilatoria y accedian a
una pasividad sin haber realizado el aporte normal de 25 o 30 afios. En consecuencia, estos
beneficiarios con pocos afios de aportes se jubilaban con el reconocimiento de afos trabajados
gue pagaban con la propia pasividad.

Dentro de los defectos estructurales del sistema cabe mencionar la “jubilacién por despido”.
Este derecho se establecio como una causal jubilatoria extraordinaria y transitoria que debia
funcionar como un seguro de desempleo temporal al que accedia el individuo hasta que
lograse reinsertarse en el mercado laboral. En los hechos ello no se dio, en especial en la Caja
de Servicios Publicos y Sociedades Anonimas, debido a que las empresas utilizaron este

3 ey 8271, articulo 4 literal F).
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beneficio en su provecho despidiendo empleados y contratando a otros por menores salarios.

A tal punto se abus6 de esta causal que hacia 1932 mas del 50% de los jubilados de este

Instituto era por despido y el servicio de estas pasividades representaba mas del 40% de los
32

egresos.

Finalmente, el sistema se vio debilitado por la accion de los propios poderes pablicos, que
extendieron derechos jubilatorios o crearon otros nuevos (ley madre escolar) sin tomar en
consideracién los costos que se le impondrian a organismos de por si comprometidos
financieramente.

A fines de 1923, cuando se discutia en Diputados una extension de derechos jubilatorios de la
Caja de Servicios Publicos a otros sectores, el diputado Garcia Morales expresaba que las
Cajas en el Uruguay habian sido creadas con un elemento de inestabilidad econdmica
importante, al extender derechos jubilatorios tanto a trabajadores activos en el sector como a
trabajadores que ya habian dejado de pertenecer a la industria. El problema financiero que ello
suponia solo se lograria solucionar si el Estado incrementaba su aporte recurriendo a un
aumento significativo de la presion tributaria sobre la poblacién:

“Este problema de las jubilaciones, sea para determinados gremios, sea para
todos los habitantes del pais, es el problema mas grave que existe planteado... si
se tratara de conceder retiros y jubilaciones teniendo en cuenta los servicios que
se prestaran después de la sancion de la ley, bastarian los aportes corrientes que
ya no son siquiera del 12% que la Comision de Trabajo eleva a 15%; pero
cuando se trata de jubilaciones a todos los habitantes del pais, teniendo en cuenta
los servicios prestados en fechas anteriores, que pueden remontarse a 30, 40 0 50
anos, la Comision no encuentra otra solucion al problema que crear esos
enormes impuestos que significan, si son aceptados por el Parlamento, una
extraccion de 40 o 50 millones de pesos al afio...”.*

Frente al estado de bancarrota en que se encontraban los distintos organismos previsionales,
los sectores economicos organizados en el Comité Nacional de Vigilancia Economica —que
reunia a los empresarios de la industria, del comercio y del agro— se manifestaron
radicalmente opuestos a la politica econdmico-social impulsada desde el CNA por el
batllismo.**

Este grupo de presion —denominado ironicamente por los batllistas “Comité del Vintén” en
alusién a la concentracion de riqueza que nucleaba— no se manifesto en principio contrario al
régimen jubilatorio, pero sostuvo que el mismo se estructurd sin bases solidas al no sujetarse a
un criterio técnico de sostenibilidad que derivaria en la bancarrota del sistema en su conjunto.
Por otro lado, criticaban el modo en que se habia desarrollado en los hechos el régimen

2 N. Bonino y U. Garcia Repetto, ob. cit.

* DSCR, tomo 315, pag. 459 a 461.

* El Comité Nacional de Vigilancia Econémica, fue conocido popularmente como el “Comité del Vintén” por su
objetivo expreso de detener, y en lo posible eliminar, toda la legislacién social que se venia aprobando desde
principios del novecientos a impulso del sector politico batllista y que reconocia derechos a los trabajadores y
ofrecia mayor cobertura y proteccion a los sectores mas desvalidos de la sociedad.
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jubilatorio que, a su entender, habia sido utilizado como un instrumento de proselitismo y
demagogia politica.

La solucidn a esta problematica era replantear todo el sistema previsional, pero sobre bases
financieras sélidas y, en lo inmediato, corresponderia suspender el régimen jubilatorio
organizado en la Caja de Servicios Publicos y Sociedades Andnimas que directamente los
afectaba: “nuestras leyes de jubilaciones... fueron promulgadas sin que las precediera ningln
estudio serio, ni aun los mas elementales que aconsejan leyes de tal complejidad, y sin que
tampoco se hubiera procurado ajustarlas a los moldes de nuestra economia nacional... El
Comité de Vigilancia Economica, y los importantes gremios que se solidarizan con su accion,
han sido sefialados, por la incomprension de unos y por la ligereza de otros, como enemigos
de las jubilaciones, imputacion tanto mas falsa cuanto en este momento el Comité representa
la fuerza mayor que se agita en el pais para salvar las jubilaciones y consolidarlas sobre
bases firmes... Ante la situacién complicadisima que se ha creado, este Comité cree que lo
que corresponde es que se suspendan temporariamente los efectos de las leyes de jubilaciones
de servicios publicos, sociedades andnimas y graficos, hasta tanto no se haga un estudio
cientifico de una ley de jubilaciones generales... Esa supresion no sélo seria justa y
equitativa sino que, ademas, consultaria los intereses bien entendidos de las Cajas, el de los
afiliados, los del comercio y la industria, los del Estado y los generales del pais...”.*

Tal era la oposicion de los sectores nucleados en el Comité de Vigilancia, que su secretario
Manuel Monteverde®, convocaba indisimuladamente a la huelga de impuestos: “;Se temen
que fracasen las jubilaciones? La verdad es que para obtenerlas en las condiciones de
nuestras actuales leyes, lo mejor que podria ocurrir seria su fracaso inmediato. EI Comité no
puede aconsejar al pais que se resista el cumplimiento de las leyes, pero cada uno es duefio
de pensar que el mejor servicio que se le podria hacer al pais, y a los afiliados..., seria que
nadie pagara sus aportes para anticipar en esa forma la caida de la caja, antes de que cause
los males irreparable que han de producirse si se dejan avanzar las cosas”.*’

Dentro de un escenario politico-social en que la economia del pais se deprimia por efecto de
la Gran Depresion del 29, que profundizaba las tensiones y enfrentamientos entre los distintos
grupos politicos y entre los sectores economicos y los grupos sociales, el presidente Terra
acaudilla el golpe de Estado de marzo de 1933, contando con el apoyo expreso de los sectores
conservadores del comercio, la industria y el agro.

5.2. El Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay 1934-1947

En este apartado se estudia la concentracion de los distintos organismos previsionales
autonomos en el Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay y las razones aducidas

% Comité Nacional de Vigilancia Econémica (1930), pags. 16 a 19.

% Manuel Monteverde integrara el Directorio del Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay entre 1938 y
1942,
3 Comité Nacional de Vigilancia Econémica: ibid., pag 78.
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para la centralizacion. A su vez, se analizan las reformas realizadas en los institutos
individualmente y sus resultados financieros. Finalmente, a partir de estos resultados, se
examina las condiciones financieras del sistema, cuyas fallas daran lugar a la supresion del
Instituto de Jubilaciones y el restablecimiento de la autonomia institucional de los distintos
organismos.

5.2.1. El Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay

Este periodo se inicia con el golpe de estado de marzo de 1933, encabezado por el presidente
Gabriel Terra. EI mismo tiene por objetivo volver a concentrar el poder en la figura del
Presidente y sus Ministros, dejando de lado la organizacion bicéfala del Poder Ejecutivo
(Presidente y Consejo Nacional de Administracion) establecida por la Constitucion de 1918.

El golpe de estado se produce en momentos en que en el CNA se venian desarrollando
politicas econdmicas y sociales explicitas para amortiguar los efectos econémicos negativos
de la Crisis de 1929, cuyos efectos se percibieron en la economia del pais a partir de 1931,
que se tradujo en la caida del PBI, el aumento del desempleo y en una reduccion de la
recaudacion. Por su parte, Terra —politico destacado dentro de las filas batllistas— renego de su
pertenencia politica y respondio favorablemente a las criticas y presiones provenientes del
Comité de Vigilancia Econdmica en contra de la politica social del batllismo.

Una vez institucionalizado el golpe, una de las tareas impostergables de la nueva
administracion era atender al problema del financiamiento del sistema de jubilaciones y
pensiones. Asi, en la segunda mitad de 1933 se aprueba la emisidn del empréstito denominado
“Bonos de Prevision Social” para capitalizar la Caja de Servicios Publicos y Sociedades
Anénimas.® Incidié en esta medida de gobierno el hecho de que las finanzas y reservas del
Fondo de Servicios Pablicos se encontraban seriamente comprometidas, situacion financiera
que se agravaria en la medida que organismo se fueran poniendo al dia con los expedientes
jubilatorios atrasados.

Al momento de analizarse por la Asamblea Deliberante® las finanzas de este Instituto, sus
autoridades indicaron que se debia tomar “medidas rapidas y enérgicas de reajuste, si se
desean salvar para un futuro por desgracia cercano, las jubilaciones obreras creadas en los
altimos afios... (el) pais no tiene ningun problema de tanta significacion y trascendencia
como el que plantea el futuro de la Caja de Servicios Publicos, pues, la quiebra de esa
institucién produciria necesariamente una perturbacion publica de consecuencias terribles,
tanto por el desamparo econdmico a que se verian arrastrados los 9.744 jubilados y
pensionistas, como por la evasion de las contribuciones servidas hasta ahora por los 150,000
afiliados inscriptos en los registros de la Caja, que representan con sus familiares alrededor

de la tercera parte del pais”.*°

** Los Bonos de Prevision Social (1933 y 1934) se emiten por un total de treinta millones de pesos ($12: y $18:,
respectivamente).

¥ |a Asamblea Deliberante fungié de poder legislativo durante los primeros meses del golpe de Estado; sus
miembros fueron designados por decreto del Poder Ejecutivo.

0 DSAD, tomo 2, pag. 148.
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El Ministerio de Hacienda, respaldando estos reclamos, en nota de julio de 1933, sefialaba que
si tramitaban los 8.721 expedientes en espera de resolucién ello significaria para el organismo
tener que desembolsar inmediatamente la suma de $7:400, sin perjuicio del aumento que se
produciria anualmente en el servicio de jubilaciones y pensiones que se ubicaria en el orden
de $5:300 anuales. Todos estos desembolsos sélo se podrian afrontar con la venta de las
reservas, cuyo producido alcanzaria a cubrir poco méas de dos afios de estos egresos. A su vez,
se indicaba que volcar tal volumen de titulos de deuda en una plaza de por si saturada y con
cotizaciones a la baja provocaria una nueva caida en la cotizacion de estos papeles.

La solucion propuesta por la autoridades de la Caja —aceptada por el Poder Ejecutivo— fue
emitir bonos de prevision social que no cotizarian en Bolsa y servirian como moneda de
cambio, tanto para abonar lo adeudado por la Caja a todos aquellos beneficiarios cuyos
expedientes se encontraban demorados, como para que los afiliados y las empresas los
utilizaran para ponerse al dia con el organismo; papeles que serian tomados por el Instituto a
la par.*t

Estos bonos tendrian una tasa de interés anual del 6% (emision de 1933) y 5% (emision de
1934) y un rescate del 1% anual, sin perjuicio de las amortizaciones extraordinarias. Para
financiar esta emision se creaba el impuesto a los gananciales, que se recaudaria al fallecer
alguno de los conyuges o en caso de divorcio o de separacion de bienes. A su vez, el Estado
se comprometia a cubrir —por Rentas Generales— la diferencia que se produjera entre la
recaudacion del impuesto y el servicio de esta deuda.

Luego de estas medidas de urgencia para atender los problemas financieros de la Caja de
Servicios Publicos, el gobierno de Terra impulsa la unificacion de las distintas Cajas (Escolar,
Civil y Servicios Publicos y Sociedades Anonimas) y el Instituto de Pensiones a la Vejez en
un unico organismo (Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay) con el proposito de
reducir los gastos de gestion —que no podian superar el 5% de los ingresos— y ofreciéndole a
las empresas morosas la posibilidad de celebrar acuerdos de pago por adeudos a pagarse en
cuotas y con quitas. Otra modificacion importante se daba a nivel de las autoridades de los
distintos institutos previsionales, donde los afiliados perdian su representacion en el directorio
que tenian desde la creacion de los distintos organismos. Esta medida menoscaba gravemente
el derecho de los trabajadores activos y pasivos de controlar y fiscalizar la vida institucional
de estas cajas.

*1 Esta emision en los hechos tuvo muy poca circulacién y fue adquirida por la Caja para engrosar sus reservas.
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Cuadro 1. Gastos de gestion del Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay 1935-1944
(pesos constantes: 1997)

Directorio del . o Caja qle Inst. de
. Instituto Caja Escolar | Caja Civil Industrla_l y PenS|or_1es Total

anos Comercio | alaVejez

1935 10.603.595 1.324.329 18.996.134 | 57.222.046 | 28.127.932 | 116.274.037
1936 5.082.274 1.322.000 18.332.565 | 69.822.964 | 27.786.396 | 122.346.199
1937 5.923.824 1.294.693 17.415.046 | 70.475.140 | 25.180.924 | 120.289.626
1938 5.887.144 1.286.676 17.307.213 | 70.038.761 | 24.931.338 | 119.451.131
1939 5.356.472 1.170.694 15.747.126 | 63.725.408 | 22.730.879 | 108.730.579
1940 6.566.904 1.596.578 | 21.597.426 | 84.205.741 | 24.242.573 | 138.209.222
1941 6.592.504 1.601.075 | 21.709.398 | 84.442.941 | 24.310.862 | 138.656.780
1944 7.474.931 1.376.227 18.660.621 | 101.987.973 | 20.720.932 | 150.220.684

Fuente: Presupuesto General de Gastos

Respecto a los gastos de gestion del nuevo organismo, se desprende del Cuadro 1 que en los
primeros afios de la reforma se cumplio con el objetivo del gobierno de Terra. Pero esta
contencion del gasto durd hasta el final de su segunda presidencia (1934-1938), porque ya
para 1940 los gastos de gestion se habian incrementado en 10% y para 1944 el aumento era
del 30%, respectivamente, de los gastos de gestion de 1935.

Luego de atender las necesidades financieras del Fondo de Servicios Publicos y Sociedades
Andnimas y de haber contenido los gastos de gestion de los distintos organismos, el gobierno
de Terra se concentra en reestructurar financieramente a este instituto.

La base para la reformulacion de la Caja de Servicios Publicos y Sociedades Andnimas (que
pasé a denominarse Caja de Industria y Comercio y Servicios Publicos) fue el “Plan de
Reajuste” presentado por el Directorio, en que se sefialaba que se debia: “atacar las fallas del
sistema, en su esencia misma”, debido a que “jubilaciones han sido organizadas con absoluta
carencia de perspectivas financieras y con cierta generosidad demagdgica que no puede ni
debe proseguir, pues el Estado no tiene derecho a ser generoso con el dinero ajeno que
entregan a la Caja los trabajadores y las empresas, para constituir las jubilaciones del
personal en actividad”.*?

Una de las fallas era el sueldo béasico jubilatorio, que se calculaba sobre el promedio de los
altimos cinco afio cuando los sueldos podian ser altos, provocando que el organismo tuviera
que pagar pasividades que superaban el importe vertido por el beneficiario (aportes). También
se criticaba la tasa de reintegros por servicios anteriores, que era muy reducida en
comparacion con el derecho jubilatorio a que se accedia. A su vez, se indicaba la
incompatibilidad que se producia debido a que una misma persona podia estar recibiendo una
pasividad por este instituto al tiempo podia figurar como afiliado activo de otra caja.
Finalmente, se realizaba una fuerte critica a la causal de “jubilacion por despido”, que se
habia previsto como una situacion extraordinaria y provisoria en la vida de un afiliado en los
hechos, pero que por abuso de los empleadores y de los afiliados se habia convertido, hacia

2 DSCLP, tomo 1 pég. 284.
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1932, en la principal causal jubilatoria (52,4% del total de jubilaciones servidas por el
organismo).

Respecto de esta causal, el informe sostenia que era de las mas caras para las finanzas del
organismo en la medida que “el capital constitutivo necesario para el servicio de la renta es
mucho mayor que el que se ha constituido en breve plazo de cotizacion....Representan una
dotacién de privilegio porque asignan, la mayoria de las veces, a personas aptas para el
trabajo que frecuentemente obtienen una nueva ocupacion, recibiendo la jubilacion como un
suplemento que les permite introducir un elemento artificial en el juego normal de la oferta y
la demanda de mano de obra, puesto que los jubilados generalmente aceptan jornales mas
reducidos que perjudican a la clase”.®®
Las autoridades del Instituto acertadamente argumentaban que esta causal, en principio
transitoria, se inscribia en modelo financiero de capitalizacion individual debido que ante la
pérdida del trabajo el individuo recurriria temporalmente al capital acumulado en su cuenta
personal hasta reinsertarse en el mercado de trabajo. En cambio, la causal se previd
desacertadamente en un modelo de capitalizacion colectiva permitiendo que el afiliado
accediera a una pasividad que podia transformarse en permanente y que no tenia el limite del
ahorro personal previo del beneficiario. De esa forma, esta causal se convertia en una carga
muy pesada para las finanzas de los distintos institutos provisionales:

“El origen de esta causal se encuentra en la adopcion mecénica de un principio

que rige las cajas basadas en la capitalizacion. Alli, donde cada titular tiene

derecho exclusivamente a la renta del capital constituido, si incurre en despido de

la empresa, y abandona por consecuencia, el fondo jubilatorio, se le reintegra su

propio capital en conjunto o en forma de renta vitalicia. El caso de nuestra Caja

es enteramente distinto. No hay capitalizacion individual y el interesado no pierde

sus derechos que puede ejercitar, sea cuando alcance la edad limite o cuando

reingrese a otra empresa de las comprendidas por la Caja. Socialmente, s6lo

habria lugar, por lo tanto, a cubrir el riesgo de desocupacién temporal”.*
Dentro del grupo de medidas adoptadas para fortalecer financieramente al Instituto cabe
destacar la emision de deuda publica para apuntalar las reservas, la promocion de acuerdos de
pagos en cuotas para las empresas morosas de adeudos, la limitacion del derecho de jubilacion
por despido, una nueva férmula para calcular el sueldo béasico jubilatorio pasando de los
altimos 5 afios a los ultimos 15 afios, generalizacion del aporte patronal al 9% y montepio
obrero al 5%. Esta dltima medida se revisa en 1935 aprobandose una rebaja del aporte
patronal del 9% al 6%, en consideracion a la “precaria situacion econémica gque soporta en
estos momentos la industria y el comercio” que impedia a las empresas a solucionar sus
problemas de adeudos con la Caja y concediéndose un mayor nimero de cuotas para el pago
de adeudos atrasados.* En compensacion a la rebaja de aporte, que afectarfa los ingresos del

*3 DSCLP, tomo 1, pag. 284.
* DSCLP, tomo 1, pag. 284.
** DSCR, tomo 392, pag. 106.
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organismo, se afecta el producido de la patente extraordinaria del 7% a la importacion y el
50% del producido del impuesto a la nafta.

Luego de arribar a un comienzo de soluciéon a la problematica financiera de la Caja de
Industria y Comercio y Servicios Publicos, el gobierno de Terra procura arreglar los
desajustes econdmico-financieros de la Cajas Civil y de la Caja Escolar, que venian operando
en déficit y que habian recibido soluciones puntuales del Estado. En el caso de la Caja Escolar
la solucidn fue la asistencia de Rentas Generales, en tanto que para la Caja Civil las medidas
que se tomaron fueron emitir deuda publica para compensar los atrasos en que incurrian los
organismos publicos en el pago de sus aportes o la asistencia financiera con la entrega de
parte del dinero producto del Revallo de 1935.

El Poder Ejecutivo, enfrentado a la bancarrota de ambos institutos, a fines de 1938 propone su
fusion: “La estabilizacion de las Cajas precitadas exige,... y reclama imperativamente
solucion inmediata... A este efecto, se adoptan una serie de medidas... En primer término, se
fusionan las Cajas Civil y Escolar manteniendo el régimen de sus respectivas leyes, para
disminuir los gastos. En segundo lugar se atiende a la reconstruccion de sus reservas...
Ademas, los montepios jubilatorios serdn aumentados... ”. A su vez, destacaba el efecto
positivo que tendria sobre la economia del pais y de los afiliados: “la consolidacion de las
Cajas de Jubilaciones defiende y tonifica el poder de compra y de consumo de importantisimo
sector social con el beneficio consiguiente para la propia industria... los funcionarios civiles,
como consumidores gque son, contribuyen a que la industria y el comercio puedan abonar los
montepios jubilatorios que perciba la Caja de Servicios Publicos”.°

Con esta fusion se lograba subsumir el déficit endémico de la Caja Escolar endosandolo a las
finanzas de la Caja Civil. En compensacion, se incrementaban las reservas del nuevo
organismo con la emision de Deuda Publica por $ 20:300, cuyo servicio y amortizacion seria
atendida por Rentas Generales. A su vez, se aumenta el montepio de los trabajadores, que
pasa del 6% al 8%. Pero, principalmente, se incrementaba el aporte patronal del Estado, que
del 5% pasa al 8%. El aumento de estos gastos para el Gobierno seria atendido con las
utilidades de los entes autbnomos por un monto de $1:700, cubriéndose el saldo de $1:300
con la recaudacion de un impuesto del 1% sobre la venta a cargo de las industrias protegidas
de la competencia extranjera (impuesto de Prevision Social).

Pasando a analizar los resultados financieros de la Caja Civil y Escolar (Gréfico 5) y de la
Caja de Industria y Comercio (Gréafico 6) durante el periodo de 1930 a 1947, se desprende que
fueron disimiles, operando la primera en constante déficit, en tanto que la segunda logré
arrojar superavit que convirtio en reservas.

¢ DSCR, tomo 423, pég. 112.
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Gréfico 5. Resultado financiero de la Caja Civil y Escolar 1930-1947 (ingresos-egresos)

(pesos constantes: 1977)
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Fuente: Anuario Estadistico, DSCR, Zanesi (1947), Cheroni (1948)

La Caja Civil y Escolar (Grafico 5) sélo en tres afios logré cerrar el ejercicio presupuestal con
un pequefio superavit (1930, 1933 y 1947); en el resto de los afios los déficit comprometieron
la estabilidad financiera del organismo, que debié dar en caucién®’ parte de sus reservas en
titulos o directamente se vio en la necesidad de desprenderse de los mismos para poder
atender el pago regular de las jubilaciones y pensiones. Esta situacion recién se revertira a
partir de 1947, cuando los distintos organismos estatales se pongan dia con el organismo
entregando lo retenido a los funcionarios publicos, efectuando el aporte patronal y acreditando

el producido de los impuestos afectados.

Gréfico 6. Resultado financiero de la Caja Industria, Comercio y Servicios Publicos 1930-1947

(ingresos-egresos) (pesos constantes: 1997)
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4" Caucién es el procedimiento por el cual se pide un préstamo bancario, en nuestro caso al BROU, dejando
como garantia los titulos de deuda.
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La Caja de Industria, Comercio y Servicios Publicos (Gréfico 6), en cambio, durante todo el
periodo arrojo superavit que, preferentemente, se destinaron a incrementar las reservas en
titulos de deuda. Esta mejora de las reservas daba la impresion de que el Instituto alcanzaba la
estabilidad financiera. Pero ello era engafioso debido a que esta capitalizacion se venia
realizando a costa del retraso en la tramitacion de los expedientes jubilatorios. A su vez, el
organismo perdia ingresos permanentemente debido al alto grado de evasion y a los atrasos
que se producian en el pago de aportes obrero-patronales por parte de las empresas.*

5.2.2. La situacion economica y financiera de las Cajas

Al regresar a la legalidad democratica en febrero de 1943, la nueva legislatura propone una
investigacion sobre una serie de irregularidades que se venia cometiendo por el Directorio del
Instituto de Jubilaciones del Uruguay. En la instancia se aprovechd para ventilar la
problematica financiera de las distintas cajas reunidas en el Instituto. Respecto de los
superavit de la Caja de Industria y Comercio, se indico que pese a ellos la situacion
econdmica era precaria al no haberse conformado reservas suficientes para atender el pago de
las jubilaciones en el futuro. Con relacién a la Caja Civil y Escolar, se sostuvo que la fusion
no habia provocado la mejora en las finanzas del organismo debido a que prosiguié el déficit
endémico de la seccidn correspondiente a la antigua Caja Escolar, sin perjuicio de los atrasos
que se producian en los pagos de los organismos publicos. En base a estas denuncias se
constituye una comision investigadora “con el cometido de examinar y estudiar la situacion
del Instituto... a fin de aconsejar las medidas que considere oportunas”.*

Esta comision comienza su trabajo recibiendo las denuncias y propuestas de reforma de las
Cajas, pero durante toda la legislatura (4 afios) no logra producir un informe para presentar al
Legislativo. En 1947, al ingresar la nueva legislatura nuevamente se ventila la tematica
referida a irregularidades en el Instituto de Jubilaciones, asi como la situacion economica
financiera precaria del sistema de prevision social en su conjunto.

La nueva investigacion se inicia en mayo de 1947 y se confunde con el tratamiento de la ley
de aumento jubilatorio (septiembre a diciembre de 1947). Toda esta discusion culminara a
principios de 1948 con la sancion del incremento de jubilaciones y pensiones que se financia
con un aumento del 1% del aporte patronal y con la supresion del Instituto de Jubilaciones del
Uruguay volviendo a recobrar las distintas cajas autonomia institucional y financiera.

Las irregularidades denunciadas se referian a la desorganizacion administrativa del Instituto, a
la falta de control y fiscalizacién y a la existencia de adeudos millonarios de aportes por parte
de las empresas y del Estado, siendo las denuncias efectuadas las siguientes:

“1) Existencia de tramites preferenciales...en el Instituto de Jubilaciones existen
cuatro tramites, que se distinguen por las diferentes carpetas. El corriente, de
carpeta blanca; el tramite preferencial, con carpeta roja; el tramite directorio
que lleva cruzada la palabra Directorio sobre la anterior carpeta y por ultimo el

8 R. Cordones Alcoba sefiala que para 1943 se calculaba que sélo un tercio de las empresas realizaban los
aportes regularmente.
* DSCR, tomo 456, pag. 293.
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tramite ““ultra rapido™. Todo esto constituye una evidente y seria irregularidad
gue conspira abiertamente contra la normalidad de las tramitaciones.

2) Desorganizacion contable del Instituto...

3) Existencia de deudas multimillonarias por parte de numerosas empresas
comerciales e industriales y de organismos estatales y de la propia
Administracion Central.

4) Evidente desorganizacion administrativa, evidenciada por los 30.000
expedientes atrasados.

5) Favoritismo al personal que se comprueba con los viaticos acordados, por los
traslados dispuestos y por las designaciones efectuadas.

6) Falta absoluta de contralor en las planillas y liquidaciones de empresas, lo
que permite que alguna de ellas,..., defrauden no solo al Instituto, sino también a
sus empleados y obreros, omitiendo los nombres de éstos en las planillas, a pesar

de retenerles sus aportes jubilatorios™.*

Estas denuncias ponian criticaban directamente la propia existencia del Instituto de
Jubilaciones que habia sido organizado por Terra con el objetivo de mejorar la gestion de las
cajas y solucionar los problemas financieros de los organismos previsionales. En su lugar,
éstos Ultimos se habian agravado debido a que el déficit persistente de la Caja Civil y Escolar
comprometia las reservas y la sostenibilidad del organismo®. Las razones de este
desfinanciamiento debia buscarse en el accionar del Estado, que no cumplia regularmente con
el pago de su aporte patronal ni transferia lo recaudado por impuesto afectados, asi como
tampoco conminaba a las autoridades de los entes autonomos y de los gobiernos
departamentales a acreditar en la cuenta de la Caja el monto correspondiente a los aportes
obreros y patronales.

Con relacion a la Caja de Industria y Comercio, la diputada Arévalo de Roche, a partir de
informes del administrador del organismo, denunciaba la ineficiencia de las autoridades
estatales al momento de exigir a los patronos del sector privado acreditar regularmente a favor
de la Caja los aportes obrero-patronales retenidos: “las empresas se han guardado los aportes
con el consentimiento del Estado, es decir, que han quedado debiéndole a la Caja, al
organismo que tiene que atender los pagos a los jubilados y a los pensionistas creando estas
condiciones de inseguridad de las cuales hace alarde el P.E. para impedir que se sancione
una ley que dé garantias de aumento a los jubilados’.>

A todas estas causas que repercutian en la sostenibilidad de los organismos previsionales, la
diputada Soto de Otamendi agregaba la ausencia total de criterio técnico a la hora de designar
el Directorio del Instituto, asi como la defectuosa legislacion en materia jubilatoria que “esta
constituida por una serie de leyes dictadas cual retazos, para formar un mosaico
incoherente™.>® Por otro lado, el diputado Lussich, reiterando denuncias ya presentadas a

% DSCR, tomo 471, pag. 396.

*! |La Caja Civil y Escolar tenia caucionados $15:800 de sus titulos de deuda pUblica, que representaban casi la
totalidad de sus reservas para fines de 1947.

°2 DSAG, tomo 23, pag. 851.

3 DSCR, tomo 471, pag. 424.

34



principios de los treinta en el CNA, consideraba que una de las principales causas del
desfinanciamiento de las Cajas era la “excesiva liberalidad” de nuestras leyes jubilatorias que
permitian la jubilacion a una temprana edad: “...es de una absoluta realidad,...: que el
namero de jubilados jévenes en nuestro pais alarmante. Es alarmante, porque gravita sobre
las Cajas durante un lapso que ninguna financiacion es capaz de soportar, y ademas porque
si se cumpliera estrictamente la ley, se sustraeria de la actividad y de la produccién, a una
cantidad numerosa de brazos que se necesitan para encontrar con el trabajo la Unica
solucion a la crisis de la carestia de vida™.>

Con relacion a los problemas administrativos y organizativos en Comision fue cobrando
fuerza la idea de suprimir la centralizacion vigente al considerarla excesiva y defectuosa. En
junio de 1947, el Poder Ejecutivo adhiere a esta idea y presenta un proyecto de ley para
devolver a las cajas estatales autonomia institucional y financiera. Esta se concretara en enero
de 1948, al aprobarse la ley que suprime el Instituto de Jubilaciones y transforma las distintas
cajas en entes autonomos.

5.3. Autonomia de las Cajas, ¢estabilidad financiera? y el proceso de
“empapelamiento” (1948-1967).

En este apartado se analiza la vida financiera de la Caja Civil y Escolar y de la Caja de
Industria y Comercio, la ampliacién de derechos para los afiliados y la ecuacién financiera de
estos organismos. A su vez, se hard mencion a la organizacion de la Caja Rural, del Servicio
Doméstico y Pensiones a la Vejez, pero no se analizara su desempefio financiero debido a que
se carece de datos fiables sobre sus ingresos. Finalmente, se estudiard el proceso de
“empapelamiento”, en el proceso de acumulacién de reservas y en los efectos que la inflacion
tuvo sobre los mismos.

5.3.1 La autonomia de las Cajas y su ¢estabilidad financiera?

El periodo comprendido entre 1948 y 1967 se caracteriza por el funcionamiento de tres
institutos auténomos: Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles y Escolares, Caja de
Jubilaciones y Pensiones de Industria y Comercio y la Caja de Jubilaciones y Pensiones de los
Trabajadores Rurales y Domesticos y de Pensiones a la Vejez. Durante el mismo se producira
el progresivo fortalecimiento de los distintos organismos, al alcanzar una relativa estabilidad
financiera a medida que los ingresos superan a los egresos debido a varios factores. En primer
lugar se producira un aumento en las tasas de aportes obrero-patronales que mejorara los
ingresos de los organismos. En segundo lugar, se proseguira con la practica de retrasar la
tramitacion de expedientes jubilatorios. Y, en tercer lugar, de ser necesario, se retendra el
pago de cierto beneficio a los pasivos.

Todas estas acciones permitiran generar un superavit que en gran medida se destinara a la
compra de Deuda Publica, quedando un saldo que se aplicara en ampliar la gama de

** DSCR, tomo 471, pag. 633.
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inversiones de los Institutos: construccidn de viviendas para pasivos y activos y préstamos a
organismos publicos y semipublicos a corto plazo (1 afio) contra la garantia de titulos de
deuda.

Con relacién al conjunto de derechos jubilatorios vigentes, se extiende a “todas las personas
que ejerzan actividades licitas remuneradas”® y reconociéndose el derecho a jubilacién
anticipada a toda mujer trabajadora con menores a cargo de todas las cajas (“ley madre”)>®. A
su vez, se establece el beneficio especial de retiro, se crea un fondo de seguro de paro
auténomo, se reconoce el derecho de aguinaldo para los pasivos, se aprueba un subsidio por
fallecimiento y, finalmente, se fija una prima por edad para los trabajadores que se jubilen con
70 afios 0 mas de edad.

El beneficio de retiro se establece primero en favor de los afiliados a la Caja Civil (1951), y
luego se extiende a los trabajadores afiliados a la Caja de Industria y Comercio (1953). Se
tenia derecho a esta compensacion especial siempre que el afiliado computase mas de treinta
afios de servicio®’. Para financiar el derecho en la Caja Civil se incrementan los aportes en
1%, disponiéndose que los organismos estatales entregaran el importe de seis meses de
sueldos de los cargos que quedaran vacantes. En la Caja de Industria y Comercio este derecho
se costeaba con el incremento de un 1% a los aportes obrero-patronales y a las pasividades. El
derecho se extendia a los herederos en caso de que el trabajador falleciera sin haberse
jubilado.

El Fondo de Seguro de Paro (1958) se establece para los afiliados de la Caja de Industria y
Comercio. Este beneficio significd reorganizar el seguro de paro administrado por este
organismo, creandose un Fondo desconcentrado con contabilidad independiente e ingresos
propios, provenientes del incremento del 1% de la tasa de aportes obrero-patronales.

Respecto del aguinaldo (1959), el subsidio por fallecimiento (1960) y la prima por edad
(1960), fueron todos derechos que debi6 asumir el organismo sin asignarse una contrapartida
de ingresos.

Al analizar la evolucion de los ingresos y los egresos de las principales cajas del sistema
previsional (Caja Civil, Escolar y de Servicios Piblicos®, y la Caja de Industria y Comercio)
se observa como los resultados de ambos organismos fueron, en general, positivos durante el
periodo comprendido entre 1948 y 1967.

% ey, 12.138, articulo 1 (13/10/1954).

*® |a causal jubilatoria extraordinaria por maternidad (“ley madre”) en un principio se reconocié a las maestras
madres (1923) y, posteriormente, se les reconoce a las trabajadoras afiliadas a la Caja de Servicios Publicos
(1926). Finalmente, en 1950 se reconoce este derecho a toda mujer con hijos menores de 14 afios y que tuviera
como minimo 10 afios de servicios computados.

> La escala del beneficio era de 6 meses de sueldos con treinta afios de servicios, 12 meses de sueldos con treinta
seis afios de servicio y 18 meses de sueldos con méas de cuarenta afios de servicio.

%8 Al disolverse el Instituto de Jubilaciones y constituirse las nuevas Cajas autdnomas (1948), se dispuso que la
seccidn de Servicios Publicos y afines que integraba la Caja de Industria y Comercio pasara a la Caja Civil, en la
medida que los servicios publicos integrantes del organismo para esta época eran propiedad del Estado.
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La Caja Civil y Escolar (Gréafico 7), luego de los 17 afios de déficit, a partir de 1947 comienza
a arrojar superavit que permiten al organismo reconstituir sus reservas, recuperando los titulos
de deuda publica que tenia caucionados ($ 15:800 hacia el afio 1948). Para 1954, las reservas
del instituto se habian multiplicado por diez ($ 157:000) pese a que distintos organismos
estatales mantenian cuantiosas deudas con la Caja..

Gréfico 7. Resultado financiero de la aja Civil y Escolar 1947-1967 (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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Por su parte, la Caja de Industria y Comercio (Grafico 8) continda mostrando resultados
positivos durante este periodo, salvo en dos afios: 1962 y 1964. Estos superavit permiten al
organismo no sélo incrementar sus reservas en Deuda Publica, sino también diversificar las
inversiones con el otorgamiento de préstamos para vivienda y préstamos a organismos
publicos y semipublicos a corto plazo (1 afio) contra la garantia de titulos de deuda. Estos
resultados hubieran sido mejores de no mediar una significativa tasa de evasion y el constante
atraso en el pago de aportes por parte de algunas empresas privadas y la demora del Estado en
acreditar la recaudacion de impuestos afectados (ingreso legitimo del organismo).

Gréfico 8. Resultado financiero de la Caja de Industria y Comercio 1947-1967 (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, DSCR, Cheroni (1948), Cordones Alcoba (1946); Kneit (1964),
Trigo (1966), Viéitez y Minetti (1984).
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Estos resultados positivos se dieron en un escenario en que la economia del pais crecia a
instancias de la aplicacion de politicas industriales de sustitucion de importaciones (ISI) y se
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profundizaban las politicas de redistribucion del ingreso. Durante el periodo el PBI crece a
una tasa promedio anual del 3% (t.a.a.), en tanto que el empleo también muestra una tasa de
crecimiento significativa. En el sector publico esta tasa se ubica en el entorno del 4% (t.a.a.),
en la industria el aumento del empleo se sitta en el 2,5% (t.a.a.), incluso llegando a ubicarse
en el 6% (t.a.a.) durante los afios 1947-1959, momento en que se profundizaron las politicas
favorables al sector industrial sustitutivo de importaciones.

Por otro lado, segun se desprende del Grafico 9, entre 1945 y 1967 el salario medio real se
situé por encima de la prestacion media del “Sistema BPS”*°. Ello significé que los ingresos
por concepto de montepio fueron relativamente superiores a los egresos por jubilaciones y
pensiones. Si bien en los primeros afios (1945 a 1948) se observa una caida de la prestacion
media, ella se debio al efecto acumulado de la rebaja de las jubilaciones (50%) del afio 1934 y
a la incorporacion a las cajas de sectores con menores salarios y menores pasividades. Luego,
a partir de 1948 la pasividad media real comienza a recuperarse y pasa a evolucionar de
manera acompasada con el salario medio real durante la década del cincuenta, en un escenario
econdémico donde la inflacion comienza a ganar protagonismo.

Pero en realidad cuando el proceso inflacionario impacte méas en el ingreso medio de los
pasivos serd durante los afios sesenta, cuando la suba de precios llega a los tres digitos. En
esta coyuntura, los trabajadores del sector privado contaran con la accion de los sindicatos y
los Consejos de Salarios para defender sus ingresos, en tanto que los funcionarios publicos,
también por la movilizacion sindical, lograron que las autoridades estatales atendieran a sus
reclamos de aumento de sueldo. Distinta fue la situacion de los pasivos que no alcanzaron a
mantener el poder de compra de su pasividad y vieron cémo se deterioraban afio a afio sus
ingresos por efectos de la inflacion y solo alcanzan a detener la caida, e incluso lograron cierta
recuperacion, en los afios electorales (1954, 1962 y 1966).

Grafico 9. Prestacion real promedio del “Sistema BPS™ y salario real 1945-1967
(Indices, base 1920=100)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Bértola (2002), Bértola et al. (1998)

Otra de las causas del buen desempefio de las cajas fue consecuencia del reiterado incremento
en las tasas de aportes obreros-patronales. Como se observa en los cuadros 2 y 3, tanto en la

% E| “Sistema BPS” comprende a las Cajas: Civil, Escolar y de Servicios Publicos; de Industria y Comercio; de
Trabajadores Rurales y Domésticos y Pensiones a la Vejez.
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Caja Civil y Escolar como en la Caja de Industria y Comercio a partir del afio 1948 se
suceden los aumentos de las tasas de montepios. Estos incrementos se sancionaran cuando se
otorguen nuevos derechos (ejemplo: beneficio de retiro, 1951/1953), se reformulen derechos
jubilatorios previos (seguro de paro, 1958), o se concedan aumentos de pasividades. ®

En la Caja Civil y Escolar del Cuadro 2 se puede observar el importante incremento del aporte
patronal estatal, que pasa del 5% (1935) al 20% (1967), para luego comenzar su descenso. A
su vez, se constata que el aporte de los entes autonomos y servicios descentralizados
industriales y comerciales siempre se situ6 por encima de la tasa del aporte patronal del
Gobierno Central, debiendo cargar los entes con un gravamen superior para solventar en parte
las erogaciones que significaba la jubilacién de los funcionarios publicos en general. Por su
parte, los aportes personales también se incrementaron, o sea que los beneficios estuvieron
financiados por los propios trabajadores a los que se le aplicaba montepios de escala
progresiva, de forma que los trabajadores con mayores salarios debian soportar una mayor
tasa de montepio, aplicandose no sélo el principio de mayor carga tributaria a los trabajadores
con mayor capacidad contributiva, sino que también se combinaba con el principio de
redistribucion del ingreso al operarse una redistribucion de los trabajadores activos a favor de
los pasivos.

Cuadro 2. Aportes obrero-patronales de la Caja Civil y Escolar 1928-1972
(en porcentaje)

Aporte Patronal Aporte Personal
periodo Adm.Centr Municip E.A.y S.D. hombre mujer
14/8/35 - 31/5/39 5% 8% 8% 6%
1/6/39 - 30/12/48 8% 8% 8% 8%
1/1/49 - 15/2/51 10% (*) 10% 10% (*) 8% a 12%
16/2/51 - 31/1/57 10% (*) 10% 10% (*) 9% a 13%
1/2/57 - 31/8/60 12% 12% 15% 10% a 14%
1/9/60 - 30/12/61 15% 12% 15% 13% a 16%
1/1/62 - 31/12/65 15% 17% 20% 14% a 17%
1/1/66 - 31/12/66 15% 17% 20% 17%
1/1/67 - 31/12/72 15% 17% 20% 15%

Fuente: RNLD, Bonini de Giorgi-Haro (1973)
(*) Ley 11.496 (27/09/1950) fija en 12% el aporte patronal para P. Legislativo y Judicial, ANP,
ANCAP, UTE, Frigorifico Nacional y Cajas de Jubilaciones.

A su vez, las tasas de aportes de la Caja de Industria y Comercio (Cuadro 3) también se
incrementaron para financiar los mayores costos que suponian el otorgamiento de nuevos
derechos y el aumento de las pasividades. Al igual que ocurrié en la Caja Civil (1957), a partir
de 1959 se incrementd en 1% el aporte de las trabajadoras mujeres para cubrir ciertos
beneficios especiales de que gozaban (ley madre y jubilacion a una edad menor).

% | os aumentos de las pasividades durante este periodo se otorgaron por ley en los siguientes afios: 1947, 1950,
1954, 1957, 1960, 1961, 1962 y 1966, concediéndose muchos de estos aumentos en afios electorales.
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Cuadros 3. Aportes obrero-patronales de la Caja de Industria y Comercio 1928-1972

(en porcentaje)

Aporte Patronal Aporte Personal
periodo s/sueldos s/serv.e ingr.(*) hombre mujer
27/08/28 - 4/08/35 9% 2% 0 3%0 5%
5/08/35 - 3/02/47 6% (**) 2% 0 3%0 5%
4/02/47 - 3/02/48 7% 2% 0 3%0 5%
4/02/48 - 31/10/50 7% 2% 0 3%0 5%
1/11/50 - 31/10/51 9% 2% 0 3%0 7% a 10%
1/11/51 - 31/10/52 10% 2% 0 3%0 7% a 10%
1/11/52 - 20/12/53 11% 2% 0 3%0 8% a 11%
21/12/53 - 31/01/57 12% 2% 0 3%0 9% a 12%
1/02/57 - 31/08/57 13% 2% 0 3%0 9% a 14%
1/09/57 - 31/12/58 13% 2% 0 3%0 9% a 15%
1/01/59 - 28/2/59 13% 2% 0 3%0 9% a 15% 10% a 16%
1/3/59 - 30/8/60 14% 2% o0 3%o0 10% a 16% 11% a 17%
1/09/60 - 30/12/61 15% 2% 11% al7% 12% a 18%
1/01/62 - 31/12/72 20% 12% a 18% 13% a 19%

Fuente: RNLD, Rose (1957), Esponda Camparia (1958), Belistri de Mila-Zubillaga (1964).
(*) Ley 8.721 (16/08/1928): establece un aporte patronal del 3%o0 sobre entradas brutas de venta o
servicios que realicen o, en su defecto, un 2% sobre los sueldos que abonen.
(**) Ley 9.493 (10/08/1935): se incrementa en 3% el aporte patronal en caso de ser una empresa que goce
de privilegio industrial o proteccion arancelaria.

Pero pese a la relativa estabilidad financiera de las Cajas, desde el Parlamento surgian fuertes
criticas al estado financiero de los distintos organismos previsionales. En mayo de 1955, el
diputado Arismendi interpelaba al Ministro de Instruccion Publica y Prevision Social y al
Ministro de Hacienda debido a las deudas que distintos organismos estatales mantenian con la
Caja Civil, que representaban mas del 70% de los ingresos del organismo. A su vez, sefialaba
que la situacién financiera de la Caja de Industria y Comercio, con ser mejor, no dejaba de ser
precaria en la medida que existian mas de 75.000 expedientes jubilatorios esperando
resolucion y la evasion estaba extendida dentro del sector de industria y comercio. Ademas,
Arismendi denunciaba la conducta del Estado que atentaba contra la salud financiera de los
organismos previsionales, debido a que les entregaba titulos de deuda que no lograba colocar
en el mercado y que los institutos debian retener para evitar la pérdida de su valor en caso de
querer venderlos ante el peligro de saturar la plaza.®

Finalmente, cabe referenciar al Gltimo instituto previsional estatal que se organiza en este
periodo: la Caja de Trabajadores Rurales, Servicio Doméstico y Pensiones a la Vejez. Esta
Caja, si bien se crea por ley en 1943, recién comienza a funcionar como organismo unitario a
fines de 1950 cuando se organiza definitivamente el Fondo de los Trabajadores
Rurales. Entretanto, el Fondo de Servicio Doméstico se integra a la Caja de Industria (1942) y
el Instituto de Pensiones a la VVejez funciona independientemente (1919).

1 DSCR, tomo 502, pag. 371 a 384.
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En materia de financiamiento, los ingresos legitimos de la nueva caja se integraron con los
aportes obrero-patronales del sector rural y de servicio doméstico y con el producido de
impuestos que gravaban la propiedad inmueble, impuestos especificos a cientos consumos
(bebidas alcohdlicas, combustible, etc.) e impuestos a las transacciones agropecuarias. Con
relacion a la causal de jubilacion por despido, este derecho no fue reconocido a estos
trabajadores. En su lugar, se establecio un seguro de desempleo de seis meses al podia acceder
el individuo (trabajadores rurales y trabajadores domésticos) solamente tres veces durante su
vida laboral, debiendo mediar entre cada dos veces que se recibe el amparo un plazo no menor
de dos afios. Posteriormente, tras la reforma de octubre de 1950 y la definitiva organizacion
del Instituto, el subsidio por desempleo se suprimira.®

5.3.2. El proceso de “empapelamiento de las cajas”

Durante el periodo 1947-1967 las cajas cerraron sus ejercicios presupuestales anuales —en
general- con resultados positivos, que destinaron en su mayor parte (por disposicion legal) a
la compra de deuda publica. Esta manera de disponer de los superavit se habia establecido al
momento de crear los distintos organismos con el objetivo de asegurar una capitalizacion
segura al contar con la garantia del Estado. Pero este proceso, que en un principio ofrecia
certeza y estabilidad en el manejo de las reservas, comienza a desvirtuarse en la medida que la
inflacion se instala definitivamente en la economia del pais desde mediados de la década de
los cuarenta. Es durante este periodo en que se constata el fendmeno conocido como
“empapelamiento de las cajas”. El “empapelamiento” se produce debido a que los organismos
previsionales se ven obligados a invertir sus superavit en papeles puablicos que ofrecian un
moderado interés (5% o0 6%) en un escenario econdémico en que la inflacion se instala como
un dato de la realidad que se debia tomar en cuenta frente a cualquier iniciativa de inversion.

El proceso de empapelamiento en si mismo se desarrollo por dos vias. La primera fue
aprovechando la disposicién que imponia a los organismos destinar la mayor parte de sus
superavit a crear reservas en titulos de deuda.®® La segunda via fue retener las rentas afectadas
e incluso parte de los aportes obrero-patronales que correspondian a las cajas y, luego, saldar
estos adeudos entregando titulos de deuda que no encontraban compradores en el publico, en
general, debido a las bajas tasas de retorno.

El problema de mantener un stock de deuda publica no provenia de la seguridad del pago que
ofrecia el Estado, sino del hecho de que estos papeles en pesos no se encontraban indexados a
la inflacion y s6lo ofrecian como dividendo el pago de intereses (5% 0 6%) que resultaban
negativos dada la tasa de inflacion promedio del periodo (1947-1967) que se situd en el
entorno del 27,5%. *

82 Ante la falta de datos fehacientes relativos a los ingresos entre 1951 y 1963 no se puede analizar el resultado
financiero del instituto.

8 Esta obligacion de destinar gran parte de los superévit a la compra de titulos publicos también rigi6 para los
entes autdnomos y servicios descentralizados industriales y comerciales.

% Durante el periodo 1947-1967 s6lo en cuatro afios la inflacién se ubicé por debajo del 6%. Si se subdivide el
periodo en dos tramos, se puede observar que para los afios 1947-1956 la inflacion promedio fue del 7,9%, en
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Gréfico 10. Evolucion del valor real de las reservas de las Cajas Civil y Escolar y de Industria y
Comercio 1943-1967 (pesos constantes: 1997)
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Fuente: Cordones Alcoba (1946), Iglesias (1961), CIDE (1965), Kneit (1966), Trigo (1966).

En el Grafico 10, se observa la pérdida de valor de las reservas por efecto de la inflacion. Es
importante retener que durante todo este periodo (1943-1967) las reservas se incrementaron
en términos nominales. En el caso de la Caja Civil y Escolar el aumento fue de 35 veces el
monto de reserva inicial, en tanto que en la Caja de Industria y Comercio las reservas se
quintuplicaron a valores corrientes. Pese a estos incrementos nominales, hacia 1967 las
reservas en términos reales habian desaparecido, no porque se hubieran destinado al pago de
prestaciones sino por efecto directo de la suba general de precios que habia provocado la
depreciacion absoluta de dichos papeles publicos.

A su vez, la salud financiera de las Cajas se vio minada por la conducta del Estado, que
retenia el pago de ingresos legitimos (impuestos afectados y aportes obrero-patronales) de los
organismos previsionales y luego saldaba su deuda entregando papeles publicos depreciados y
gue no encontraban compradores privados en plaza. El Tribunal de Cuentas advirtié sobre
este modo de operar del Gobierno Central, que desconocia disposiciones legales expresas
contra la creacion de deuda sin autorizacion previa del Parlamento. En el informe presentado
por el Tribunal sobre la Rendicion de Cuentas de 1955, sefialaba: ““los fondos que se recaudan
por cuenta de los organismos de Prevision, constituyen un arbitrio que financia los
desequilibrios que se producen entre los ingresos y pagos que debe recaudar y realizar
respectivamente, el Tesoro Nacional. Se constituye asi una nueva expresion de deuda flotante,
sin que exista precepto legal que la autorice, y representa una contravencion a las
disposiciones contenidas en el articulo 17 de la ley N° 11925 de 27 de marzo de 1953... este
pasivo financiero acusa un ritmo creciente, lo que revela la incapacidad del giro normal del
Tesoro Publico, para librarse de él”.65

En el Cuadro 5 se consignan los adeudos que el Gobierno Central mantenia con la Caja de
Industria y Comercio, relacionandolos con los ingresos efectivos totales de este organismo.

tanto que, entre 1957-1967, cuando la tasa de inflacién deja de ser de un digito, el promedio de la suba de
precios se sitda en el entorno del 45,2%.
% Tribunal de Cuentas, Memoria correspondiente al afio 1957, pag. 33.
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Durante el periodo 1953-1963, las deudas del Estado con el organismo se ubicaron
promedialmente en el entorno del 16%, porcentaje significativo si no se pierde de vista el
proceso inflacionario que vivia la economia uruguaya.

Cuadro 5. Ratio de Deuda del Ministerio de Hacienda respecto a los ingresos anuales de la Caja
de Industria y Comercio (en porcentaje)

Deuda Minis.
afio /Ingreso Caja
1953 9,2
1954 15,8
1954 21,0
1956 24,4
1957 16,4
1958 18,9
1959 6,6
1960 8,4
1961 17,3
1962 19,1
1963 17,4

Fuente: Kneit (1964)

Este atraso en el pago de retenciones realizadas por los distintos organismos del Estado
también lo soportaba la Caja Civil y Escolar. Pese a que se carece de datos continuos, esta
situacion se agravé en los primeros afios de la década del sesenta (1960 a 1963), cuando los
saldos deudores de los distintos organismos estatales llegaban a $ 1.520:332.705, lo que
representaba més de dos veces los ingresos anuales de la Caja Civil.*® Esta situacion, que
hacia setiembre de 1963 ponia en peligro el regular pago de las pasividades, llevo a las
autoridades de la Caja Civil y Escolar a embargar todos los fondos y créditos de los
organismos estatales deudores, provocando la paralizacion de la gestion financiera de estos
organismos por 48 horas hasta que se acordé un compromiso de pago.®’

Este proceso de empapelamiento de las Cajas llevo a que desde el Parlamento se impulsara la
diversificacion de las inversiones, autorizdndose que el 25% de las reservas se pudieran
destinar a la construccién de viviendas. A su vez, se propuso que las Cajas dispusieran de
parte de sus superavit para aplicarla en inversiones productivas que incrementaran los puestos
de trabajo en momentos en que la economia del pais se estancaba (1957). Incluso, se advirtid
que si se seguia obligando a estos organismos a invertir preferentemente en Deuda Publica, se
corria el riesgo de atar sus destinos al destino financiero del Estado en momentos muy poco
propicios para ello.

Frente a una economia estancada y un Estado que no podia cubrir sus gastos corrientes, la
emision de Deuda Puablica se incrementa encontrando compradores seguros en los entes
publicos, en especial, las Cajas. Pero, a su vez, el Estado también recurrio al impuesto

% E. Trigo (1966), pag. 152.
" E. Trigo (1966), pag. 150.
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inflacionario para cubrir su déficit y deterioraba gravemente la rentabilidad de titulos de
deuda no indexados. Entonces el Estado no solo descapitalizaba a los organismos
previsionales con la inflacion sino también los obligaba a asistirlo financieramente colocando
Deuda producto de su desajuste presupuestal.

En definitiva, este periodo muestra unas Cajas que incrementan sus reservas nominales pero, a
su vez, prosiguen acumulando deudas en la medida que demoran la tramitacion de los
expedientes jubilatorios. A este respecto, H. Finch sefiala que “las demoras eran en parte
resultado de la ineficiencia administrativa y métodos dilatorios propios de una burocracia, y
en parte un intento de reducir las jubilaciones al nivel del ingreso de la Caja”, sin perjuicio,
del componente de ardid politico que contenia esta demora, transformando al politico
profesional en un personero esencial al momento de acceder a derechos jubilatorios
preexistentes.

En consecuencia, si bien la situacion financiera de las Cajas se vio favorecida por el aumento
del empleo, el incremento del salario real que se mantuvo por encima de la pasividad
promedio, el aumento de las tasas de aportes y la retraccion en el numero de pasividades
concedidas. La accion conjunta de estos elementos permitio que los organismos previsionales
arrojaran superavits que se destinaron a engrosar las reservas. Pero esta estabilidad financiera
de las Cajas era engariosa en la medida que el efecto inflacionario prosiguiera deteriorando el
valor real de titulos de deuda que durante casi todo el periodo ofrecieron tasas negativas de
interés. Proceso inflacionario que termind por licuar estos activos. Pero, a su vez, otro de los
peligros que enfrentaban las Cajas era que la economia del pais se estancara y cayera el
empleo y el salario real afectando los ingresos de los organismos, como comenzo a suceder
hacia fines de la década del cincuenta.

Finalmente, para el afiliado se veia obligado a efectuar aportes bajo la premisa de la
capitalizacion pero en los hechos estaba integrado a un régimen era de reparto; o sea que, en
un futuro mediato, cuando el afiliado reclamara sus derechos jubilatorios probablemente la
situacion financiera de las Cajas no permitiria a éste a acceder a una pasividad acorde con los
aportes realizados. Todos estos malos augurios se haran realidad a partir de la década del
setenta.

5.4. El Banco de Prevision Social y la reforma del sistema (1967-2008)

El Banco de Prevision Social se crea con la Constitucion de 1967. El nuevo organismo, al
igual que habia pasado con el Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay (1934), busca
centralizar los distintos organismos previsionales con el objetivo de racionalizar las
prestaciones y beneficios que brindaban los distintos institutos, mejorar la eficiencia
administrativa de los servicios y reunir en un fondo comuan los distintos ingresos.

% H. Finch (1979), pag. 223.
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En este nuevo disefio no fueron ajenas las previsiones realizadas por la CIDE (1965)
tendientes a estructurar un organismo mas centralizado en la medida que “la actual
autonomia, en que cada ente disefia, ejecuta y controla su propia politica no beneficia al
sistema ni a sus Institutos ni, por supuesto, a los propios cotizantes y beneficiarios”.®

El Banco de Prevision Social reunira a las distintas Cajas (Civil y Escolar; Industria y
Comercio; Rural, Domésticos y Pensiones a la Vejez) que mantendran cierta autonomia
técnica referida al cumplimiento de sus respectivos programas presupuestales.

Este esquema organizativo se reformulara radicalmente con el Acto Institucional N°9 (1979),
que suprimira el BPS como ente autonomo y el sistema se organizara como una Direccion del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. En esta nueva Direccion General de la Seguridad
Social se crean distintas direcciones subordinadas que guardaran relacion con el tipo de
prestacion que efecttien.”

En 1986 la ley 15.800 se deja sin efecto la centralizacion y se reinstitucionaliza el BPS como
ente autonomo. En el nuevo organismo se crean cinco areas o0 servicios con cometidos
especificos: prestaciones de pasividades y ancianidad, prestaciones de activos, asesoria
tributaria y recaudacion, administracion y servicios, area de la salud. En la nueva estructura y
de conformidad con el precepto constitucional cada uno de los sectores interesados tendria un
representante en el Directorio del Ente.

La ultima reforma de importancia es la de 1996, que crea el sistema de las AFAP.” En el
nuevo disefio se coordina un sistema previsional mixto de reparto y de capitalizacion. El
sistema de reparto de solidaridad intergeneracional quedaba a cargo del BPS, en tanto que el
sistema de capitalizacion por ahorro individual serd administrado por las AFAP. Esta reforma
“priorizé la bdsqueda de un sistema sustentable, bajo la promesa de mejores prestaciones
futuras”’? con el objetivo de que el beneficiario percibiera una pasividad que se ajustara al
aporte realizado durante los afios de trabajo. Aungue no es materia de analisis en este trabajo,
su implementacion e impacto en las finanzas del BPS y del Gobierno Central ha sido
largamente estudiado. En lo inmediato, significo que el Estado renunciara a un porcentaje de
los aportes que financiaban el sistema, destindndolos a un sistema de capitalizacion individual
y no ya colectiva.

Volviendo a la reforma que inicia el periodo (BPS, 1967), los planteos de la CIDE (1965) y de
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (1972) fueron insumos importantes.

Para la CIDE el principal sostén del sistema debia ser el Estado, financiandose el sistema a
través del impuesto a la renta personal que se ajustaba a la capacidad contributiva de cada
individuo. También propuso la eliminacion progresiva del aporte patronal. A su entender, ello

% CIDE (1965), tomo 1V, pag. RS29.

" Direcciones subordinadas: Asignaciones Familiares, Seguros Sociales de Enfermedad, Seguros de Desempleo,
Pasividades Civiles y Escolares, Pasividades de la Industria y Comercio, Pasividades Rurales y del Servicio
Domeéstico, Procesamiento de Datos, Recaudacidn y Fiscalizacion.

™ AFAP: Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional.

2p. Azar et al. (2009), pag. 294.
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traeria ventajas importantes para la economia en su conjunto porque ““abarataria los costos de
mano de obra alentando asi su mayor empleo por parte del empresario; reduciria el precio
de los articulos que se producen para el mercado favoreciendo asi al consumo popular y
mejoraria, por Gltimo, la capacidad de competencia de la produccién nacional exportable.””®

Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 (1972), sostuvo que la exaccién que
se hacia a los salarios para financiar el sistema de seguridad social era muy elevada. A su
entender, mientras se mantuvieran las altas tasas de imposicion sobre los salarios la
produccion exportable perderia competitividad por el costo de la mano de obra: “es evidente
que si las exportaciones tienen prioridad en los objetivos de crecimiento y si se han de
exportar bienes con alto contenido de mano de obra, una fuerte imposicion sobre los salarios
es un serio inconveniente.”™ La solucién era la “reduccién de la imposicién sobre los
salarios y su parcial reemplazo por otras fuentes de financiamiento” para alcanzar el objetivo
de financiar a la seguridad social con “impuestos que no recaigan sobre el salario
directamente”.”

Estas dos propuestas de financiamiento partian del hecho de que el factor trabajo —en el cual
el pais tenia una ventaja comparativa— era demasiado costoso, afectando negativamente la
competitividad de nuestra produccién exportable, debiéndose ir hacia la progresiva rebaja de
las tasas de los aportes obreros-patronales. Pese a la coincidencia en el diagndstico, las
soluciones difieren sustancialmente en la forma de financiar la seguridad social. Mientras la
CIDE, fiel a su propuesta de reforma tributaria, proponia que el costo del Estado y de la
seguridad social se repartiera entre los individuos atendiendo a la capacidad contributiva
(impuesto a la renta), la OPP proponia replantear el disefio del impuesto a la renta y se
pronunciaba decididamente a favor de una reforma impositiva basada en el impuesto al valor
agregado.

Enfrentadas a estas ideas, las autoridades optan por la rebaja de aportes, en especial debido a
que a partir de la década del setenta el pais adhiere al modelo de sustitucién de
exportaciones.”® En este nuevo esquema de financiamiento, ademas de la rebaja de aportes,
también debian eliminarse un conjunto excesivo de impuestos indirectos afectados a las Cajas,
pero de muy poco rendimiento.

Si se analiza la evolucion de las tasas de aportes obrero-patronales (cuadros 6 y 7) durante el
periodo, se observa una pronunciada caida en las tasas hasta los primeros afios de la década
del ochenta. Luego, por efecto de la crisis econdmica y la caida de los ingresos del BPS, las
autoridades se ven en la necesidad de incrementarlos por la via de aumentos de las tasas
obrero-patronales.

® CIDE (1965), pag. RS28.

™ OPP (1972), pag. 473.

> OPP (1972), pags. 473 y 478.

"6/, Bulmer-Thomas (1998), pag. 388.
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Cuadros 6. Aportes obrero- patronales de la Caja de Industria y Comercio 1972-2002
(en porcentaje)

Aporte Patronal Aporte Personal

periodo s/sueldos hombre mujer
1/01/62 - 31/12/72 20% 12% a 18% 13% a 19%
1/01/73 - 30/06/73 15% 15% 16%
1/07/73 - 31/12/73 15% 12% 13%
1/01/74 - 30/06/75 15% 10% 11%
1/07/75 - 31/12/79 15% 12% 13%
1/01/80 a 31/05/80 13% 12% 13%
1/06/80 - 31/12/81 10% 10%
1/01/82 - 30/10/82 8% 10%
1/11/82 - 30/09/84 10% 13%
1/10/84 - 30/09/89 12% 13%
1/10/89- 28/02/90 13% 13%
1/03/90 - 31/12/92 16,5% 13%
1/01/93 - 31/03/96 14,5% (*) 15%
1/04/96 - 31/12/02 12,5% (*) 15%

Fuente: RNLD, Boletin Estadistico-BPS
(*) EI 1/07/1975 el aporte patronal de la industria manufacturera se fija en 8,5%. El 1/07/2000 la tasa se fija en
6,5%.

En el sector privado de la actividad industrial y comercial (cuadro 6) se observa que se
cumple la politica de rebaja de aportes obrero-patronales entre 1972 y 1982, cuando en
conjunto caen del 38% y 39% hasta alcanzar la tasa conjunta de 18% en el afio 1982. Luego,
por efecto directo de la crisis econémica inaugurada por el “quiebre de la tablita”,”’ las tasas
sufren un leve aumento de manera de asegurar los ingresos del BPS para que pudiera hacer
frente a las erogaciones que le imponia el pago de las pasividades. Se debe tener presente que
a causa de esta crisis el PBI del pais sufre una caida del 15% entre 1981 y 1984, en tanto que
el desempleo se dispara pasando del 6% al 14%. El efecto combinado de estos dos hechos
provoco una caida de ingresos que se busco amortiguar con el aumento de las tasas obrero-
patronales.

Luego, ya en democracia, las tasas de aportes contindan incrementandose con el objetivo de
aminorar los desajustes economicos-financieros del BPS. Las tasas obrero-patronales en
conjunto llegan a un pico de 29,5% entre 1990 y 1996. Posteriormente, con la creacion del
sistema provisional mixto los aportes sufriran una leve caida para situarse en conjunto en el
orden del 27,5%.

Esta politica de reduccién de las tasas de aportes para abaratar la mano de obra operd de
manera distinta al beneficiarse los patronos con una rebaja de aportes mayores a los de los
montepios de los trabajadores. El objetivo de este disefio de politica fue liberar una mayor
tasa de ganancia al empresario de manera que éste lo aplicase a la inversion productiva.

" Durante los afios 1978 a 1982 en materia cambiaria el Uruguay adopta un sistema de tipo de cambio fijo
preanunciado que se conocié como “la tablita”. En este sistema el Banco Central del Uruguay fijaba para el
futuro (hasta con seis meses de anticipacion) la paridad cambiaria del peso respecto del délar.
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Cuadros 7. Aportes obrero- patronales de la Caja Civil y Escolar 1972-2002
(en porcentaje)

Aporte Patronal Aporte
periodo Adm.Centr Municip E.A.y S.D. Personal
1/1/67 - 31/12/72 15% 17% 20% 15%
1/1/73 - 31/12/73 15% 17% 20% 12%
1/1/74 - 30/10/82 15% 17% 20% 10%
1/11/82 - 31/12/85 15% 17% 20% 13%
1/01/86 - 30/09/89 15% 15% 20% 13%
1/10/89 - 28/02/90 16% 16% 21% 13%
1/03/90 - 31/12/90 19,5% 19,5% 24,5% 13%
1/01/91 - 31/03/96 19,5% 16,5% 24,5% 13%
1/04/96 - 31/12/02 19,5% 16,5% 24,5% 15%

Fuente: RNLD, Boletin Estadistico-BPS

En el sector publico (Cuadro 7), en cambio, se observa que la politica seguida en materia de
aportes obrero-patronales no fue la misma. En este caso los aportes patronales tendieron a
incrementarse; en especial, la tasa de aporte patronal de los entes autdbnomos industriales y
comerciales. Esta decision de exigir mayores aportes a los entes reiteraba una politica
inaugurada en la década del veinte de trasladar un porcentaje mayor de los costos de las
pasividades de toda la plantilla de funcionarios publicos sobre la posible ganancia de éstas
empresas.’® En materia de aportes obreros (Cuadro 4), se desprende que sufrieron una
importante reduccion entre 1974 y 1982 pasando la tasa del 15% al 10%. Hacia fines del afio
1982, por efecto directo de la crisis econdémica de ese afo, la tasa sufre un incremento de tres
puntos (13%). Luego, en 1996, al crearse el sistema jubilatorio mixto que en los hechos
redujo los ingresos del BPS al disponer que parte del montepio se destinara a las cuentas
personales administradas por las AFAP, la tasa vuelve a ubicarse en el 15%.

En definitiva, como se deduce de la evolucién de las tasas obrero-patronales de los sectores
privado y publico, la reduccién de tasas no opero de igual forma en las respectivas Cajas. Si
bien el principio general que guio la rebaja de aportes fue abaratar la mano de obra, el mismo
opero respecto de la Caja de Industria y Comercio. En cambio, en el sector pablico las tasas
tendieron a mantenerse e incrementarse con el objetivo de enjugar el déficit de la Caja Civil y
Escolar. No fue ajeno a este disefio de politica el hecho de que en la Caja de Industria y
Comercio no se producian déficit o no eran importantes. A su vez, no debe perderse de vista
que cualquier aumento de la tasa de aportes repercutia inmediatamente en el precio de la
produccion, pudiendo afectar negativamente la exportacion. En cambio, el producto que
ofrecia el Estado y sus empresas se destinaba preferentemente al mercado local y sélo

® En la primera mitad del siglo fue comin reclamar de los entes industriales y comerciales contribuciones
extraordinarias con destino a la Caja Civil y la Caja Escolar; incluso, se lleg6 a fijar contribuciones anuales
obligatorias durante la década del treinta. Estas entregas de dinero se hacian por fuera de cualquier obligacion
por el pago de aportes.
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indirectamente podia afectar el precio de la produccién exportable, razén por la cual podian
sostenerse 0 aumentarse las tasas.

Finalmente, si se observa como evolucionaron los aportes obrero-patronales de la Caja Civil y
Escolar, se arriba a que en conjunto, si bien en un principio eran menores que los de la Caja
de Industria y Comercio (30% a 35% y 38%, respectivamente), a partir de 1974 las tasas de la
caja del sector publico pasan a superar a las de ésta hasta alcanzar una diferencia del 12%
(1996 a 2002) entre los aportes del sector privado y el de las empresas industriales propiedad
del Estado. Esta politica de que el mayor costo de la seguridad social recayera sobre el Estado
se confirma al asignarse un porcentaje de la tasa del IVA (1991) y con la creacion del
impuesto indirecto COFIS destinado al BPS."”

Al analizar la evolucion de los ingresos y egresos del BPS (Gréafico 11) se observa que
durante todo el periodo los resultados del organismo fueron deficitarios; por supuesto, no hay
que perder de vista que desde la década del setenta se implementd una politica de rebaja de
aportes que afectd seriamente los ingresos del organismo. Si bien la eliminacién de derechos
(jubilacion por ley madre, aguinaldo de pasivos, beneficio de retiro) alivio los egresos, la
significativa rebaja de aportes impidi6 que se equilibrara el resultado financiero.

Gréfico 11. Ingresos y egresos del Banco de Prevision Social 1967-2008
(pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Boletin Estadistico del BPS, Viéitez y Minetti (1984).
Nota: los ingresos no incluyen el IVA afectado ni la asistencia financiera del Gobierno Central.

Otra de las causas del mal desempefio del organismo debe buscarse en las caracteristicas
demogréficas del Uruguay que evidencia una prematura transicion demografica, que llevo a
que el proceso y los resultados se asemejaran mas a los paises europeos mas desarrollados que

™ En 2001 se crea el Impuesto de Contribucién al Financiamiento de la Seguridad Social (COFIS) gravando la
venta de bienes nacionales e importados con una tasa del 3%; no asi los servicios.
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al proceso demografico de los paises latinoamericanos. Esta transicion, que se procesa desde
fines del siglo XIX y durante las primeras seis décadas del siglo XX, se expresé en una baja
en la natalidad, el aumento de la esperanza de vida, la caida de las corrientes inmigratorias
que recibe el pais y el progresivo incremento de la emigracion a partir de la década del
setenta.®

El efecto conjunto de todas estas determinantes llevo al lento envejecimiento de la poblacion
durante el siglo XX, que impactara negativamente en la ecuacion financiera del sistema de la
seguridad social en su conjunto al aumentar relativamente mas la poblacion mayor a 65 afios
que el resto de la poblacion. En un sistema que al crearse fijaba como edad minima para
jubilarse entre los 55 y 60 y donde la vida apenas superaba los 50 afios, se vera que entre
1908-1963 la esperanza de vida aumente en 18 afios, al tiempo que la tasa de fecundidad se
reduzca en 50% pasando de 6 hijos a 3 hijos por mujer. Este transito demografico que se
venia procesando, que se suma a los problemas de descapitalizacion que durante los afios
sesenta sufren los organismos previsionales, impactara en la ecuacion financiera del BPS a
partir de los afios sesenta volviendo imprescindible la asistencia financiera del Gobierno
Central.

A su vez, la brecha que se produce entre ingresos y egresos se incrementa marcadamente a
partir de 1990 por dos razones: la indexacion de las pasividades de 1989 y la reforma
estructural de 1996. Con la reforma constitucional de 1989, las pasividades quedaron
indexadas al indice medio de salarios, lo que provoco que los aumentos no dependieran de la
decision exclusiva del Poder Ejecutivo y, en cambio, quedaran fijadas por el promedio anual
de aumento salarial de la economia. Por su parte, la reforma estructural de 1996 (sistema
mixto) implicé un cambio del sistema afectando los ingresos genuinos del BPS debido al
trasiego de parte de éstos, los cuales se acreditan en la cuenta personal del trabajador que
administran los fondos de ahorro previsional (AFAP). Estos cambios en la manera de fijar el
indice de aumento de las pasividades y en el monto de ingresos del BPS determinaron el
agravamiento de la ecuacion financiera deficitaria del sistema y la necesidad de arbitrar
nuevas soluciones al problema.

Como se puede observa en el grafico 11, el problema del desfinanciamiento del sistema
comienza a principios de la década del setenta tornando el déficit en un mal endémico del
sistema de seguridad social. El Estado, en su caracter de garante Ultimo del servicio de
pasividades, tendrd que socorrer financieramente al BPS para que éste cumpla con sus
cometidos.

Ante la persistencia y el agravamiento de la situacion deficitaria del organismo, a principios
de los noventa se reedita la politica de afectar el producido de ciertos impuestos al pago de
pasividades. Asi, en 1991 se afecta el 6% de la recaudacion del IVA al BPS, al tiempo que se
incrementa la tasa del impuesto a los sueldos (IRP) cuyo producido se destina a cubrir los
déficit del sistema de seguridad social. Pese a este refuerzo de los ingresos, los déficit se

8 pellegrino (2003).
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seguiran produciendo y el Estado continuard afectando el producido de nuevos impuestos
(COF1S), asi como asistiendo financieramente al sistema.

6. Las cajas estatales centralizadas: la Caja Militar y la Caja Policial

Dentro de la estructura global del sistema provisional se encuentran dos organismos
previsionales particulares por el caracter profesional de sus beneficiarios y su ubicacion
institucional dentro el Estado: el Servicio de Retiros y Pensiones Militares y el Servicio de
Retiros y Pensiones Policiales. Ambos organismos a partir de 1974 quedan institucionalmente
centralizados al Poder Ejecutivo y dependen de los respectivos ministerios de Defensa
Nacional y del Interior. Con anterioridad, la Caja Militar era un ente estatal autbnomo con
patrimonio propio, en tanto que los funcionarios policiales se encontraban afiliados a la Caja
Civil.

Ademas de esta caracteristica de la centralizacion y la calidad profesional de sus
beneficiarios, la particularidad ha sido el costo que ha significado para el Estado la garantia
del servicio de pasividades, en la medida que desde la creacién de estos institutos Rentas
Generales siempre se ha visto en la necesidad de asistirlos financieramente.

La Caja Militar se crea en 1911 con el objetivo de atender el pago de pensiones de las viudas
y de los hijos de los oficiales fallecidos, extendiéndose a los causahabientes de la tropa a
partir de 1919. Con relacion a los retirados militares, sus pasividades se seguirdn pagando con
cargo a Rentas Generales. Sera recién en 1960 que el pago de los retirados militares pase a la
Orbita de la Caja Militar.

Los ingresos del instituto desde su creacion dependieron de los montepios de los afiliados, el
producido de ciertos impuestos especificos menores, un porcentaje sobre las utilidades de la
Caja Nacional de Ahorros y Descuentos y una contribucion del Estado, sin perjuicio del
compromiso de asistencia financiera que el Gobierno Central asumia para el caso en que
instituto no pudiera hacer frente a las prestaciones.®*

Del analisis de los resultados financieros de la Caja Militar (Gréfico 12) se puede observar
que la asistencia de Rentas Generales fue permanente entre 1918 y 1940, llegando a
representar hasta el 50% de los egresos en el afio 1925. Si bien no se tienen datos para
cuantificar la asistencia financiera entre 1940 y 1963, se puede intuir que debid continuar.
Luego, para el periodo 1964-2008 el porcentaje de asistencia financiera se incrementa
significativamente y se pueden detectar cinco sub-periodos. Entre 1964 y 1973 la asistencia se
situd en el entorno del 62%. Con la llegada de la dictadura y ante el aumento de la jubilacion
de los retirados militares, la asistencia promedialmente aumenta en 13 puntos porcentuales,
quedando fijada en el 75% entre los afios 1974 y 1986. Entre 1986 y 1992 la asistencia se
reduce significativamente al 58% de los ingresos debido a que los aumentos de las
pasividades militares y de los sueldos del personal en actividad fueron menores repercutiendo

8 Al momento de crearse la Caja Militar el Estado contribuye con $20:200.000 (valores constantes de 1997)
para conformar las primeras reservas del organismo.
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en la ecuacion financiera del organismo. Luego, la asistencia vuelve a incrementarse como
porcentaje de los ingresos situandose en el orden del 71% entre 1993 y 2005, y en el 81%
durante los afios 2006 a 2008.

Gréfico 12. Asistencia financiera de Rentas Generales a la Caja Militar 1918-1940 y 1964-2008
(porcentaje sobre los ingresos)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Barbato-Garbarino (s/f)

En definitiva, casi desde la creacidn de esta Caja la asistencia financiera del Estado ha sido
esencial para asegurar el cumplimiento de sus cometidos. Dentro de la problematica de su
desfinanciamiento habria que mencionar que el plazo de cotizacion de sus afiliados es menor
que en las otras cajas (25 afios se servicios efectivos) y al hecho de que el beneficiario al
jubilarse accede automaticamente al grado inmediato superior para el calculo de la pasividad.
Ademas, el principal ingreso del organismo es el montepio de los beneficiarios y la asistencia
econdémica estatal siempre se asumio como indispensable por la calidad profesional de los
afiliados y los servicios que prestan al Estado.

La Caja Policial se crea en 1974 para atender el pago de jubilaciones y pensiones del personal
policial, que antes estaba afiliado a la Caja Civil. Al igual que el instituto provisional anterior,
éste se sostiene financieramente con el montepio de los afiliados y el aporte patronal del
Estado. A estos ingresos genuinos hay que agregar la asistencia financiera de Rentas
Generales para hacer frente al pago de las pasividades.

En el Grafico 13 se observa que la asistencia del 34% de los ingresos en 1977, llegd a
representar el 89% en 1993, para luego estabilizarse en el entorno del 75%. La misma puede
dividirse en dos sub-periodos: entre 1974 y 1992 la asistencia promedialmente fue el 52% de
los ingresos; luego, entre 1993 y 2008 se ubica en el 76% del total de ingresos.
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Gréfico 13. Asistencia financiera de Rentas Generales a la Caja Policia 1974-2008
(porcentajes de los ingresos)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Viéitez y Minetti (1984)

En definitiva, estos dos institutos previsionales, pese a sus ingresos genuinos (aportes
patronales y personales), siempre debieron recibir la asistencia del Gobierno Central para
asegurar el pago de las prestaciones, confundiéndose su patrimonio con el patrimonio del
Estado y transformandose en una carga para las cuentas pablicas.

7. Las cajas privadas

En este apartado se analizara la creacion de las cajas profesionales y su desempefio financiero.
Dentro de esta categoria se encuentran las cajas profesionales privadas (gremiales) que se
organizan como entes paraestatales administrados por sus afiliados y poseen un patrimonio
propio. La injerencia del Estado en estos organismos es de control y fiscalizacion, designando
alguno de los directores del organismo pero no presentdndose como garante del servicio de
pasividades. Estas cajas son: la Caja Bancaria, la Caja Notarial y la Caja de Profesionales
Universitarios.

7.1 La Caja Bancaria

La Caja Bancaria se organiza en 1925% y se caracteriza por ser una institucién previsional
privada de caracter gremial que administra un patrimonio propio. La injerencia del Estado en
este organismo la asume el Poder Ejecutivo, que designa al Presidente del Directorio y
fiscaliza y controla los balances y memorias anuales. Pese a esta intervencion, el Estado no se
constituye en garante de ultima instancia del servicio de pasividades.

En sus comienzos la Caja cubre a los funcionarios de la banca privada y de la Bolsa de
Valores, teniendo los funcionarios de la banca oficial la opcién de afiliarse a este Instituto o a

8 |as principales leyes que rigen la institucion son la ley 7.830 de mayo de 1925, el decreto-ley 10.331 de enero
de 1943 y la ley 18396 de octubre de 2008.
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la Caja Civil. A partir de 1935, la afiliacion a la Caja Bancaria se vuelve obligatoria para
todos los funcionarios de los bancos del Estado. El financiamiento de este instituto se hard,
principalmente, por el aporte patronal y obrero, complementandose con el cobro de reintegros
por servicios anteriores y el producido de un impuesto de tasa muy reducida sobre el saldo de
las colocaciones.

En el Cuadro 8 se puede observar la evolucion de las tasas de aporte patronal y personal de
los trabajadores. Del mismo surge su importante incremento, en especial a partir de la década
del noventa cuando el empleo bancario comienza resentirse por las sucesivas quiebras
bancarias y el retiro y reduccidn de las instituciones bancarias en plaza. Todo este movimiento
provocara una reduccion en el nimero de puestos activos del sector y el incremento de las
obligaciones que debe afrontar la Caja Bancaria por el aumento del nimero de jubilados.

Cuadro 8. Tasas de aporte obrero y patronal (en porcentajes)

vigencia aporte patronal aporte personal
15/04/25-30/6/50 12% 5%
1/07/50 - 2/07/53 19% 7% a 12%
3/07/55 - 30/06/61 21% 7% a 12%
1/07/61 - 28/02/67 21% 7,5% a 12,5%
1/03/67 - 30/06/73 21% 16,5%
1/07/73 - 31/12/73 21% 13%y 16%
01/01/74-19/10/77 21% 11%y 14%
20/10/77-11/11/82 24,75% 15%
12/11/82-31/03/90 24,75% 16%
01/04/90-31/12/02 26,25% 17,50%
01/01/03-31/12/08 30,75% 20%

Fuente: RGLD.

Con relacién al resultado financiero del organismo (Grafico 14), se puede observar que
alcanz6 resultados positivos que le permitieron acumular reservas y diversificar sus
inversiones como lo autorizaron las distintas leyes. Incluso, el aumento de reservas en la
primera mitad del siglo se logr6é pese al costo que significara la causal de “jubilacion por
despido”, que llegara a representar 43% de los egresos del Instituto hacia 1945.%° Este
escenario se reiterara a partir de 2003 cuando se cree un fondo de subsidio de desempleo
luego de la crisis bancaria de 2002.

Respecto al manejo de los superavit, a esta Caja la ley le permitié mayores posibilidades de
diversificar sus inversiones. Al principio se le autorizo a invertir el 60% en deuda publica y el
40% en inmuebles de renta; este Gltimo porcentaje se elevo al 50% en 1947. Luego, a partir de
1954 se autorizd a la Caja a destinar parte de sus superavit a otorgar préstamos con garantia
hipotecaria a los afiliados para la adquisicion, construccion y refaccién de vivienda propia.
Esta diversificacion de inversion permitio que hacia 1966 las reservas se distribuyeran de la

8 Bonino y Garcia Repetto (2010).

54



siguiente manera: 44% préstamos hipotecarios para vivienda, 41% deuda publica, 8%
explotacion forestal y 6% inmuebles.®*

Gréfico 14. Resultado financiero de la Caja Bancaria 1936-1946 y 1960-2008 (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Viéitez y Minetti (1984), Beux (1946), Recouso (1967)

En definitiva, esta Caja se financia principalmente con el aporte obrero-patronal y adopté el
modelo financiero de capitalizacion colectiva a la cual se ajusto relativamente bien hasta
principios de la década del cuarenta. A partir de ese momento el Instituto prosigui6
acumulando importantes reservas pero ajustandose mas a un modelo financiero de reparto con
reservas técnicas que a un modelo de capitalizacion colectiva. Luego, debido a las distintas
crisis bancarias que sufrio el pais a partir de la década del sesenta, que significaron el aumento
del nimero de pasivos y la reduccién de sus ingresos por aportes, los egresos de la Caja se
fueron incrementando. Esta nueva situacion se tradujo en una reduccion significativa de los
superavit entre 1970 y 1985, situacion que se vuelve critica luego de la crisis del 2002.
Finalmente, a partir de 2005 el organismo se ve en la necesidad de apelar a sus reservas para
atender el servicio de pasividades, revirtiendo los buenos resultados financieros que desde su
creacion habia tenido.

7.2. La Caja Notarial

La Caja Notarial se crea en 1941:% cubre a los escribanos piblicos y a sus empleados. Este
Instituto se constituyd como caja provisional paraestatal administrado por sus afiliados
qguedando bajo la fiscalizacion y contralor del Poder Ejecutivo, al que deben remitirse
anualmente los balances y memorias. Al igual que la caja anterior, el Estado no asegura el
servicio de las pasividades pese a que designa un miembro del Directorio.

8 Recouso, H. (1967), pags. 134 a 156.
& Las principales leyes que rigen esta Caja son: ley 10.062 de octubre de 1941, ley 17437 de diciembre de 2001 y la ley
18239 de diciembre de 2007.
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El financiamiento de esta caja se realiza con un porcentaje sobre los honorarios profesionales,
el montepio de los empleados, los timbres notariales que abonan los individuos que utilicen
los servicios notariales y el producido de inversiones.

Dentro de las causales jubilatorias especiales se establece la enfermedad o imposibilidad
fisica del escribano o su empleado, pero no se incluyo a la jubilacion por despido como causal
debido al costo de ésta dentro la ecuacion financiera de los institutos previsionales vigentes.
Como sefiald la Comision Informante de la Camara de Representantes: "el proyecto elimina
[como causal] el despido o exoneracion del escribano o empleado, por ser la real y efectiva
causa de la anemia financiera que aqueja a cajas similares” (DSCR, tomo 408: 124).

Al igual que el resto de los organismos del sistema de seguridad social del pais, el modelo
financiero de la caja es de capitalizacion colectiva.®® Si bien no se poseen datos para todo el
periodo, del Grafico 15 se desprende que entre 1944 y 2008 el resultado financiero del
instituto fue positivo salvo entre 2000 y 2003 y en 2005. Los distintos superavit permitieron a
la Caja diversificar su cartera de inversiones al disponer que parte se destinara a la compra de
deuda publica, en tanto que el resto se aplico a la forestacion y a explotaciones ganaderas.

Graéfico 15 Resultado financiero de la Caja Notarial (ingresos-egresos)
(pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Viéitez y Minetti (1984)

En el Gréafico 16 se distribuyen los ingresos segln su fuente por quinquenio entre 1974 y
2003. De su analisis surge que el principal ingreso del instituto siempre fueron los aportes
profesionales y los timbres notariales. Aun asi, la Caja logré recomponer sus reservas luego
de que la inflacion de los sesenta licué su stock de deuda puablica. En la actualidad,
promedialmente, entre un 15% y un 20% de sus ingresos provienen de las inversiones
realizadas en deuda publica, forestacion y explotaciones ganaderas.

8 | as reservas en deuda piblica en 1958 ascendian a $ 573: (valores constantes de 1997). El rendimiento de
estas reservas se vio seriamente afectado por el proceso inflacionario del pais en la década del sesenta al ser
titulos con interés fijo del 5 0 6%, razon por la cual los ingresos por intereses fueron muy reducidos en esa
década.
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Gréfico 16. Distribucion por quinguenio de los ingresos segun fuente 1974-2003
(en porcentajes)
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Fuente: Anuarios Estadisticos

En definitiva, este organismo previsional profesional adopta el modelo financiero de
capitalizacién colectiva pero en los hechos ha venido funcionando financieramente bajo el
modelo de reparto con reservas. Al igual que sucedié con la deuda publica acumulada por los
otros organismos de la seguridad social, sus reservas se vieron afectadas por el proceso
inflacionario de la década del sesenta que las licud. A partir de la década del ochenta la Caja
logro ir capitalizandose, continuando y profundizando su politica de diversificacion de
inversiones.

7.3. La Caja de Profesionales Universitarios

El altimo universo de individuos que acceden a la jubilacion servida por un organismo
previsional son los profesionales universitarios, con la creacion de la Caja de Profesionales
Universitarios (1954).%” Del proceso parlamentario se desprende que en un principio esta Caja
se penso organizarla como un fondo auténomo dentro de la Caja de Industria y Comercio
pero, luego, se acordo que la institucion se estableciera como organismo gremial administrado
por sus afiliados y con control y fiscalizacién del Estado.®®

El financiamiento de la Caja se basa en el aporte de los afiliados y en la afectacion de una
serie de impuestos relacionados con la actividad profesional de éstos. A su vez, se establecio
que el sistema financiero seria de capitalizacion colectiva y para conformar una reserva
importante se previdé que durante los primeros 5 afios sélo se reconocerian derechos a la
jubilacién y pensién en casos extraordinarios (incapacidad, mayores de 65 con cotizacion
minima de 3 afos, etc.). En los hechos, al cabo de los cinco afios la capitalizacion efectiva era

8 |as principales leyes referidas a la organizacién del instituto, cobertura de riesgos y financiamiento son: ley
12.128 de agosto de 1954, ley 12.997 de noviembre de 1961 y la ley 17738 de julio de 2004.

% Directorio de 7 miembros: 4 electos por afiliados activos, 1 electo por afiliados pasivos, 2 designados por el
Poder Ejecutivo.
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de 1/3 de la estimada. Esta circunstancia y ciertas imprecisiones y ajustes de la ley de 1954
motivaron la reforma de 1961.

En esta ley se efectuaron modificaciones en materia de recursos y se buscé mejorar la forma
de recaudacion. Con relacion a las categorias y tasas de aportes, se duplican las primeras (se
pasa de 5 a 10 categorias) y se incrementan significativamente las tasas pasando de entre 5 a
7% a tasas del 9 al 17%. Aun asi, el resultado financiero de este instituto fue modesto.

Gréfico 17. Resultado financiero de la Caja de Profesionales Universitarios 1955-2008
(ingresos-egresos) (pesos constantes: 1997)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Viéitez y Minetti (1984), Mallo et al. (1973)

En el Gréfico 17 se observa como evoluciond el resultado financiero de este organismo. Del
mismo se desprende que hasta el afio 1993 los superavit de la Caja fueron reducidos, incluso
hubo dos sub-periodos donde fueron negativos (1962-1965; 1969-1972). Ello se tradujo en la
imposibilidad del instituto de acumular importantes reservas, siendo recién entre 1993 y 2003
cuando arroje resultados positivos importantes que le permitirian capitalizarse. Pese a este
proceso de capitalizacion, la ecuacion financiera de la Caja de Profesionales en el mediano
plazo no se presentaba sostenible, segun surge del informe presentado por el Poder Ejecutivo
gue acompafiaba la actual ley vigente (2004). En este informe se sefial6 que de no reformarse
el instituto se pronosticaba que en aproximadamente 20 afios comenzaria a perder reservas,
guedando sin respaldo hacia 2035.

Al analizar la fuente de los ingresos (Grafico 18) se observa que durante el periodo 1964-2003
predominan los ingresos provenientes de impuestos relacionados con los servicios que prestan
los profesionales universitarios y de los aportes, representando promedialmente el 46% vy el
40% respectivamente de los ingresos, en tanto que el producido de inversiones se ubica en el
orden del 11% del total de ingresos. En esta evolucion se pueden identificar dos sub-periodos.
En el primero, que cubre de 1964 a 1988, hay un predominio de los ingresos por impuestos
(56%) sobre los aportes (35%), y en conjunto responden por mas del 91% de los ingresos,
siendo escaso el producido de las inversiones (menos del 7%). Esta tendencia se revierte
durante el sub-periodo 1989-2003, en la medida que los aportes responden por el 49% de los

58



ingresos mientras que los impuestos bajan al 30% y el producido por inversiones supera del
17% de los ingresos totales. Lo realmente novedoso de este sub-periodo es la importancia que
comienzan a adquirir los ingresos provenientes de inversiones, que responden a una buena
gestion de los superavit de la década del noventa.

Gréfico 18. Distribucion por quinguenio de los ingresos segun fuente 1964-2003
(en porcentajes)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Viéitez y Minetti (1985), Mallo et al. (1973)

En definitiva, se puede afirmar que esta caja gremial, que adopté el modelo financiero de
capitalizacién colectiva financiada principalmente con los aportes de los profesionales y con
el producido de impuestos relacionados con la actividad profesional de éstos, en los hechos
funciona dentro de los extremos del modelo financiero de reparto con reservas, adquiriendo
especial relevancia como ingresos genuinos del organismo en los Gltimos afos.

8. El desempefio del sistema de seguridad social estatal y su relacion con las finanzas
del Estado

El sistema bajo el cual se organiza la prevision social en Uruguay es el bismarckiano. Ello
significd que se adoptaba como modelo de financiamiento el tripartito: aporte obrero, aporte
patronal y participacion econdmica del Estado; o sea que, desde la creacion del sistema de
seguridad social estatal, queda asegurado el apoyo econémico estatal. En el caso uruguayo
esta participacion se puede manifestar de tres formas: el aporte patronal como empleador, la
contribucion econdémica con la afectacion del producido de ciertos impuestos y, finalmente, la
asistencia econdémica al constituirse el Estado como garante udltimo del servicio de
pasividades.

Por otro lado, el modelo financiero que adopta el sistema es el de capitalizacion colectiva. De
la evolucidn del sistema se desprende que no se logro este objetivo y, en los hechos, se ajustd
mas a un modelo financiero de reparto con reservas técnicas hasta mediados de los sesenta.
Luego, una vez que se licuan las reservas de los institutos previsionales por efecto del proceso
inflacionario, el sistema pasa a funcionar como un modelo de reparto simple donde ird
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adquiriendo mayor importancia el rol del Estado como garante del servicio regular de
pasividades.

En la creacion de las cajas de trabajadores publicos, la ley establece que el Estado como
empleador realizara una contribucion fija que representara entre el 1% y el 2% de los sueldos
de su plantilla, en tanto que el aporte obrero estara entre el 3% y 5% del salario. Recién a
partir de 1925, los entes industriales y comerciales y los gobiernos departamentales
comienzan a aportar 8% de tasa patronal, que se fija en 5% para el Gobierno Central recién en
1935. Es decir que hasta 1925 y 1935 el principal soporte financiero de las cajas de
trabajadores puablicos (Caja Escolar y Caja Civil) serd el aporte obrero. Luego,
progresivamente se irdn incrementando las tasas de aportes obrero-patronales con un aumento
superior de los aportes patronales (ver cuadros 2 y 4).

Otra modalidad de participacion econémica del Estado en el financiamiento del sistema fue la
afectacion de impuestos a favor de los distintos organismos. En general, los tributos afectados
guardaban relacion con el sector de los trabajadores protegidos. La importancia de este
ingreso en las finanzas de cada instituto fue variada.

En la Caja Escolar significé promedialmente el 22% de sus ingresos genuinos entre 1896 y
1938. Para la Caja Civil el aporte por impuestos afectados fue mucho menor y se situd en el
orden del 1% al 2% de los ingresos totales hasta fines de la década del cincuenta. Luego, por
efecto del proceso inflacionario, el ingreso por impuestos afectados ird desapareciendo por
tratarse de impuestos de suma fija y no de tasa porcentual (estampillas, timbres, papel
sellado). Hacia mediados de la década del sesenta mas del 98% de los ingresos seran por
aportes obreros-patronales.

En la Caja Militar entre 1911 y 1940 el ingreso por impuestos afectados se ubicé en el orden
del 8%; luego, a partir de la década del sesenta su producido fue insignificante, sosteniéndose
financieramente con los aportes obrero-patronales y con una importante asistencia estatal que
progresivamente se ird incrementando.

En la Caja de Industria y Comercio, hasta mediados de la década del cincuenta el ingreso por
impuestos afectados fue importante, representando el 10% (promedialmente) de los ingresos
totales. Luego, al igual que sucede con la Caja Civil, el proceso inflacionario deteriora
progresivamente el ingreso por impuestos afectados e impactando, a su vez, en los ingresos
provenientes de las reservas acumuladas, que contribuian con el 10% de los ingresos hasta
mediados de la década del cincuenta. En definitiva, esta Caja se sostuvo principalmente con
los aportes obrero-patronales que representaron el 80% de sus ingresos hasta fines de la
década del cincuenta. Luego, a medida que la inflacion corroa el ingreso por impuestos
afectados e intereses de deuda publica, el financiamiento por aportes superara el 97% de los
ingresos.

En la Caja Rural, del Servicio Doméstico y Pensiones a la Vejez la afectacion de impuestos
fue esencial para el pago del servicio del organismo. El problema que surge con esta Caja es
que se carece de datos continuos para todo el periodo analizado, lo que dificulta su
ponderacion. Ademas, no debe perderse de vista que esta Caja fue la reunién de tres fondos
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previsionales distintos —algunos preexistentes: servicio doméstico (1942) y pensiones a la
vejez (1919)-, que recién logran la unificacion a fines de 1950 cuando se organiza la Caja
propiamente dicha. Aun asi, se puede afirmar que la afectacion de impuestos fue esencial en
el esquema financiero del Instituto.

En el caso de Pensiones a la Vejez, desde su creacion, el financiamiento se previo a través de
impuestos afectados que gravaban la gran propiedad inmueble (sobretasa inmobiliaria), un
impuesto patronal por trabajador en planilla y el producido de impuestos especificos (bebidas
alcohdlicas, etc.). Este servicio tendio a ser deficitario y necesito reiteradamente la asistencia
financiera estatal, pero resulta dificil cuantificarla, al igual que los ingresos por impuesto
afectados. Por su parte, el Servicio Doméstico se financio con el aporte obrero-patronal y el
producido del impuesto a los arrendamientos urbanos; aun asi, desde su conformacion este
fondo fue deficitario debiendo ser cubierto por los ingresos generales de la Caja de Industria y
Comercio (1942-1950) y luego por la Caja Rural, a la cual se integra.

Por su parte, en el financiamiento de la seccion de trabajadores rurales eran importantes el
aporte obrero-patronal, el producido de ciertos impuestos a las transacciones de productos
agropecuarios y un impuesto a la propiedad inmobiliaria rural a pagarse con la contribucién
inmobiliaria.

Como se desprende del analisis de las fuentes de financiamiento de la Caja Rural, del Servicio
Doméstico y Pensiones a la Vejez, la contribucion del Estado a través de impuestos afectados
fue esencial para el sostenimiento del Instituto y la asistencia financiera fue frecuente para
asegurar el servicio de las pensiones a la vejez. En consecuencia, la cuantificaciéon de la
contribucion por impuestos afectados y la asistencia se hace muy dificil antes de 1964 debido
a la falta de informacion confiable (razén por la cual se decidié no incursionar en el analisis ni
utilizar los datos del periodo previo a ese afio).

La asistencia del Gobierno Central a los distintos organismos provisionales hasta 1964 se
concretd de dos formas: cubriendo el déficit operativo o asumiendo el pago de deuda publica
emitida para capitalizar a los institutos.

En la primera modalidad de asistencia se encuentra la ayuda financiera que recibi6 la Caja
Escolar a partir de 1926 (40% de los ingresos) y que llegé a representar el 64% de los
ingresos totales en 1938, momento en que se fusiona con la Caja Civil, la cual que termina
asumiendo el déficit. También fue significativa la asistencia economica del Estado a la Caja
Militar, representando promedialmente el 24% de los ingresos totales entre 1918-1940. El
otro organismo que recibi6 asistencia durante el sub-periodo (1919-1963) fue el Instituto de
Pensiones a la Vejez, pero su significacion en los ingresos hasta el momento no se puede
cuantificar.

La segunda modalidad de asistencia se procesé a través de emision de Deuda Publica para
capitalizar los institutos cuyo servicio es asumido por Rentas Generales. Las Cajas que
recibieron esta asistencia fueron la Caja de Industria y Comercio (Bonos de Prevision Social
de 1930, 1933y 1934) y la Caja Civil y Escolar al momento de su fusion en 1939. El pago por
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amortizacion e intereses derivados de esta emision constituyo entre 1% y 2% de los gastos
corrientes del Gobierno Central en el periodo 1940-1950, cuando su costo fue mas importante.

Pero durante este sub-periodo (1896-1963) la relacion economica-financiera entre los
organismos de prevision social y las finanzas del Estado se retroalimentaba debido a que los
institutos debian transformar sus superavit operativos, preferentemente, en papeles publicos.
Hacia 1955 la situacién patrimonial de la Cajas era relativamente sélida, dado que tenian un
stock de deuda publica que representaba casi el 18% del PBI o, en otros términos, ascendia al
137% del gasto corriente del Gobierno Central.

Para tener una idea de la importancia de la compra de deuda por parte de los organismos
previsionales resulta ilustrativo comparar las compras anuales con el monto del déficit fiscal
del Gobierno Central (Gréafico 19). Si bien es cierto que la deuda publica en general se emitia
para financiar obras publicas, capitalizar entes autdbnomos y servicios descentralizados, etc., y
sOlo esporadicamente se emitia deuda para a cubrir déficit corriente, hacia la década del
cincuenta el Gobierno se ve en la necesidad de recurrir a este expediente para cerrar la cuenta
de gasto corriente. Es en este momento que se desnaturaliza la relacion existente entre las
cajas y el Estado, que significaba que los superavit de los organismos previsionales debian
destinarse a inversiones seguras y con garantia del Estado como era la deuda publica. El
Gobierno durante la década del cincuenta y en los primeros afios de los sesenta se aprovecha
de esta relacion no s6lo vendiéndoles papeles publicos con una tasa de interés inferior a la
inflacion, sino que también retiene recaudacion que debia acreditar en los tesoros de estos
institutos. Y, luego, saldaba sus adeudos entregando titulos que no podia colocar en el
mercado. Entonces, en los hechos el capital de los organismos de la seguridad social se
convirtio en una reserva de caja del Gobierno que se destinaba a través de estos mecanismos a
cubrir gasto corriente.

Gréfico 19. Contrapunto entre montos de déficit del Gobierno Central y la compra
de deuda publica por parte de las Cajas 1950-1957 (valores corrientes)
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Fuente: Iglesias (1961), Azar et al. (2009).

En definitiva, al observar el Cuadro 19 se tiene una aproximacion a como el Gobierno apelé a
los superavit de las Cajas para ir cubriendo su déficit, destinando capitales que debian
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aplicarse a inversiones productivas a cubrir gastos corrientes, desnaturalizando una relacién
que en principios debia ser provechosa para los organismos provisionales y para la economia
en su conjunto.

A partir de 1964 y hasta el fin del periodo de este analisis (2008), la participacion del Estado
en el sistema cambia cuantitativa y cualitativamente. En este nuevo escenario el Estado ya no
contara con las Cajas como un comprador seguro de su deuda por la desaparicion de los
superavit de los organismos. A su vez, su contribucién econdmica a través de impuestos
afectados también se transforma. En primer término esta participacion tendera a diluirse, en
los hechos, debido a que muchos de los impuestos afectados eran de monto fijo, por lo que su
contribucion se licud por efecto de la inflacion. Sélo en la Caja Rural los impuestos afectados
mantendran su importancia como fuente de financiamiento hasta 1987, momento en que los
ingresos genuinos provendran exclusivamente de los aportes obreros patronales y de la
asistencia del Gobierno.®

En los demas organismos (Caja Civil y Escolar, Caja de Industria y Comercio, Caja Militar y
Caja Policial) el principal ingreso propio serd el aporte obrero-patronal. Pero debido a que
estos no alcanzaron para cumplir con el servicio de pasividades, el Estado debid concurrir a
asistir financieramente al todo el sistema de seguridad social estatal. Esta asistencia adquirira
tres modalidades: asistencia financiera propiamente dicha, aportes patronales de Rentas
Generales y la afectacion de un porcentaje del IVA.

Para la Caja Militar y la Caja Policial esta asistencia lleg6 a superar el 80% de ingresos (ver
Gréaficos 17 y 18). Por otro lado, la asistencia y la afectacion de VA a favor del BPS llegaron
a representar el 55,5% de los ingresos en 2005.

En el Grafico 20 se distribuye la asistencia al conjunto del sistema de cajas estatales. Se puede
observar que al comienzo del periodo el grueso de la asistencia se destinaba a la Caja Militar:
esta situacién varia hacia mediados de los setenta, cuando gana participacion el BPS, con una
disminucion de su participacion hacia finales de esta década. Luego, a partir de los afios
ochenta la asistencia se concentra en el BPS y se ve incrementada por efecto de la reforma
jubilatoria de 1996 que crea a las AFAP, cuya consecuencia sera una reduccion de los
ingresos del BPS por concepto de aportes y un incremento de la asistencia financiera del
Gobierno Central, en especial durante el periodo de transicion del sistema

Bverel proceso de “empapelamiento” de las cajas (apartado 5.3.2), pag. 38 a 41.

8 En la asistencia financiera del Gobierno Central se incluye el porcentaje del 7% del IVA afectado y la
asistencia econémica propiamente dicha del Gobierno. A su vez, s6lo se computd la asistencia que recibe el BPS
para atender las prestaciones de pasividad y ancianidad sin tomarse en cuenta los ingresos, las erogaciones y los
déficits de las prestaciones a activos (seguros de enfermedad, seguro de desempleo, asignaciones familiares,
etc.).
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Gréfico 20. Distribucién de la asistencia financiera del Gobierno Central
segun instituto 1965-2008 (porcentaje de la asistencia)
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Desde el punto de vista de las finanzas publicas, es ilustrativo calibrar el porcentaje del gasto
del Gobierno Central que debe destinarse a las cajas estatales para asegurar el regular pago del
servicio de pasividades, en la medida que es un esfuerzo que realiza toda la colectividad al
destinarse parte de lo recaudado por impuestos para atender estas prestaciones.

Gréfico 21: Asistencia financiera a las cajas estatales como porcentaje del gasto del
Gobierno Central 1964-2008 (porcentaje)
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Fuente: Anuarios Estadisticos, Boletin Estadistico del BPS, OPP, Presupuestos Generales del Estado,
Viéitez y Minetti (1984).
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En el Grafico 21 se puede observar que entre 1964 y 1970 el Gobierno debid destinar
promedialmente un 6,6% de su gasto corriente para el pago de pasividades. Luego, durante los
siguientes 11 afios (1971-1981) la asistencia a los organismos previsionales se duplico,
ubicandose en el entorno del 13% del gasto corriente del Gobierno. No debe olvidarse que
durante estos afios una de las politicas de Gobierno fue abaratar la mano de obra procediendo
a la rebaja de aportes obrero patronales (ingresos genuinos), afectando la ecuacion financiera
de los organismos que debi6 ser cubierta por Rentas Generales.

Entre 1982 y 1985 las necesidades financieras del sistema de prevision social se agudizan por
efecto directo de la crisis econdmica producto del quiebre de la “tablita”. Al inicio de la crisis
el Gobierno debera destinar 30% de su gasto corriente a los organismos previsionales. Luego
de este primer impacto la asistencia se ird reduciendo porcentualmente hasta ubicarse hacia
1985 en el orden del 17% del gasto corriente. Posteriormente, y hasta comienzos de la década
de los noventa (1986-1992), la asistencia se situard en el entorno del 14% del gasto del
Gobierno, un guarismo aproximado al verificado entre los afios 1971 y 1981.

Durante la década del noventa se producen dos hechos que impactaran profundamente en las
finanzas de los organismos de la seguridad social. Por un lado, a fines de 1989 se reforma la
Constitucién y se agrega una norma que asegura a los pasivos el ajuste automatico de sus
prestaciones al indice medio de salarios. Esta disposicion determinard que las autoridades
publicas pierdan el poder de maniobra que hasta el momento disponian de ajustar las
pasividades a las posibilidades econémicas de las cajas y al monto de asistencia econdémica
que el Gobierno Central queria transferir, que dependia del resultado financiero global de sus
cuentas. En adelante, el ajuste serd automatico y el monto de la asistencia economica quedara
fijado por el resultado econémico financiero del sistema de seguridad social.

El segundo hecho que determinara el deficit de los institutos de la seguridad social estatales
serd la reforma del sistema de 1996 que crea las AFAP. A partir de este momento, debido a la
modalidad de financiamiento que adopta el sistema mixto, parte de los montepios personales
de los trabajadores de detraen del tesoro del BPS y se acreditan en las cuentas personales del
afiliado que administran las AFAP.

En consecuencia, la conjuncién de la reforma constitucional y la creacién de las AFAP
impactaran sucesivamente en la ecuacién financiera de los organismos estatales, en especial
del BPS, que ve incrementarse sus egresos y disminuir sus ingresos legitimos. Este nuevo
escenario incrementara el monto y el porcentaje de la asistencia econémica que deba destinar
el Gobierno Central de 1993 a 2003, que se ubicard en el entorno del 24% del gasto
gubernamental s6lo para atender los egresos por pasividades y pensiones, y que ascendera a
26% en 2002. En este afio una grave crisis financiera, producto de la bancarrota de varios
bancos privados, afectara la economia del pais.

El organismo previsional que més sufrira la crisis seré la Caja Bancaria (ver apartado 7.1, pag.
50 a 52); en cambio, las cajas estatales lograran soportar mejor esta crisis al tiempo que
comienzan una progresiva disminucion del porcentaje de la asistencia econdémica en los
gastos globales del Gobierno Central. Entre 2002 y 2008 se procesa la reduccion relativa de la
carga de la seguridad social en las finanzas del Estado, no siendo ajena a esta caida una
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mejora en la gestion financiera del BPS que se traduce en una notoria mejoria del resultado
financiero de este organismo.

9. Algunas consideraciones finales

Las cajas previsionales en el Uruguay surgen hacia fines del siglo XIX como instituciones
autonomas, lo cual —en términos de gestion publica— simplificé el tramite presupuestal de un
sector publico en expansion. Desde su concepcion, la estructura y gestion del sistema fue
casuistica y no se estimaron sus costos o factibilidad financiera. Este rasgo condujo a que a
principios de los afos treinta, el sistema entrara en bancarrota y el Estado debiera asumir su
asistencia.

El intento de mitad de los treinta de reformular el sistema, buscando dotarlo de mayor
solvencia, fracaso ya que el Gobierno Central no honr6é los compromisos contraidos con la
sustentabilidad financiera del aparato previsional. También las circunstancias politicas
explicaron los menores ingresos genuinos de las Cajas, derivados de la reduccion de aportes
patronales por razones de compromiso politico.

La crisis vuelve a surgir a mitad de los cuarenta. Sin embargo, en este momento el aumento de
salarios, de registro de trabajadores y de aportes permite una engafiosa estabilidad financiera,
que se refuerza retrasando los expedientes jubilatorios del periodo y manteniendo el ajuste de
las pasividades por debajo del aumento de salarios. En esas circunstancias, se logran superavit
y acumulacion de reservas, que se licuarian por efecto de la inflacion que se desata hacia
mitad de los afios cincuenta.

Durante el ultimo periodo se instala definitivamente la crisis financiera del sistema, que no
logra superarse a través de las reformas institucionales, en la medida que la politica
econdémica apunta a una rebaja del costo de la mano de obra afectando las tasas de aportes y,
por ende, los ingresos de las Cajas. Ello traerd aparejado que el Estado no sélo deba arbitrar
nuevas fuentes de recursos sino también requiera asistir el déficit crénico del sistema.

En definitiva, problemas estructurales asociados a los derechos jubilatorios a que tiene acceso
el beneficiario y a la falta de planificacion en el financiamiento llevaron a que el sistema
enfrentara problemas de sustentabilidad desde sus origenes y nunca llegara a resolver la
ecuacion ingresos-egresos. El caso de la Caja Escolar entre 1896 y 1930 resulta paradigmatico
de como se va a procesar la evolucion futura del sistema en su conjunto.

A partir de este trabajo, que avanz6 en la reconstruccion de las series y los resultados
financieros de estos organismos publicos, se cuenta con mejor informacion para analizar las
relaciones entre el sistema de jubilaciones y el Estado, la distribucion de su costo y el
conjunto de causas que contribuyeron a su desfinanciamiento en el largo plazo.
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