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I.—En otra oporiunidad hemos sefialado las difetencias que me-
dian entie el régimen jubilatorio, en su figma tradicional, y los
segulos sociales segin su concepeién moderna (1). Tales difetencias
son una consecuencia de los distintos principios en que se inspiran
los dos sistemas de previsién.

El sistema jubilatorio nacié en los paises de Europa continental
para el ampaio de los funcionaiios piiblicos. Estos funcionarios goza-
ban, por lo genetral, en esos paises, de un irato econdmico inferior al
de los empleados piivados; diferencia que resultaba compensada —en
cieria forma— por el derecho que tenian a la estabilidad. Debido a
la imposibilidad practica en gue se encontiaban de realizai ahoiios
o de celebiar contratos de seguro, el Estado se proponia proporcionar-
les, mediante la jubilacién, los medios de vida durante el periodo en
el cual, por razones de edad o invalidez, tenian que dejar el servicio;
medios adecuados a la dignidad de la funcién desempefiada y que
coincidian pues, més o menos, con el suelde que percibian duante el
cargo. Por las mismas razones, ese beneficio se otorgaba, en medida
mas o menos teducida, también a sus familiares, en el supuesio de
fallecimiento del empleado. La jubilacion, en su figura cldsica, tiene
pues naturaleza y funcién parecidas al 1etiro que se otorga, entie nos-
otros, a los oficiales de las fuerzas armadas y a algunos funcionarios
de especial jerarquia.

Las jubilaciones eran costeadas, inicialmente, por el Estado. Su-
cesivamente, en algunos paises, se adopté el sistema del aporte bilate-

(1) Véase mi eetudio ° Jubilacicnes y Seguros Sociales”, y mi “*Curso de Derecho %indical ¥ de la Previsidn
Sociel’’, 1 ed , Pags 393 y sgts
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1al (2). Peio esta modalidad no tiene trascendencia préactica, puesio
que en 1ealidad es siempie el Estado quien abona el sueldo y retiene
el aporte a cargo del funcionaiio, y procede después al pago del haber
jubilatotio.

Como consecuencia de su natwialeza las jubilaciones:

2) Amparan tnicamerite a un sector limitado de beneficiarios;

b) Se proponen asegurar al afiliado, cuando tiene que dejar el
servicio, el mismo nivel de vida que durante el desempefio de aquél;
beneficio de! eual 1esulta privado cuando la terminacién de los servi-
cios le es imputable;

¢) No se preocupan de las formas de asistencia destinadas espe-
cialmente al amparo de las persenas que no disponen de suficientes
lecu1sos econdmicos,

Los seguios sociales se inspiran en principios esencialmente dis-
tintos, ya que se preocupan principalmente por proporcionar a los
trabajadoiles mds modestos y a sus familias, los medios de subsistencia
estrictamente indispensables cuando les falia el 1ecurso del salario o
éste Tesulta insuficiente; ademis de las otras formas de asistencia
necesalia para la preseivacién de su salud. En consecuencia, los se-
guos sociales:

a) Ampaian a la generalidad de los trabajadores y a sus fami.
lias; excluyende 2 menudo a los trabajadores que disponen de mayoies
recuisos, o limitando los apories de estos Gliimos y los beneficios
coirespondientes, a una cantidad determinada de retribucién;

b} Otorgan beneficios modestos, destinados a satisfacer las exi-
gencias minimas del hogar, y coirelativamente exigen apoites reduci-
dos, sea de los afiliados como de sus empleadores; aportes que se
integlan con una contiibucién, mis o menos elevada, del Estado;

¢) Contemplan todos los riesgos y necesidades de la familia
obiera, otorgando preferente atencién a los accidentes del trabajo, a
la asistencia médico-farmacéutica en el caso de enfermedad del afilia-
do o de sus familiares, a la maternidad, a la medicina preventiva,
a la desocupacion y a las asignaciones familiares.

II.—En nuestro pais, la primera Caja de jubilaciones, creada
en el afio 1940 por la ley 4349, se ajustaba, mas o menos, al esquema

(2) Véase, en sentido idéntica, Gonzélez Galé, en “Rev Internacional del Trabajo™, Moniresl, mayoe do 1942
Este autor afirma que las jubilaciones, tal como entre nosetros se cntienden, som les retives por vejex
o por invalidez concedidgs a los emplesdes del Estado; y recuerda que el Estado acerdd durante aiios
y aiios —en todos los paises del orhe— el retivo de los funcionaries piblicos a titplo gratuite, primero;
semigratuito, después
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nadicional, (3) con las modificaciones impuestas por el hecho de que
entre nosotros el empleado pablico no goza de aquella estabilidad que
le esti asegurada en los paises europeos; estabilidad que, como lo se-
fiald1amos, (4) esta intimamente vinculada con el régimen jubilatorio.

El sistema jubilatorio fue paulatinamente extendido a otros sec-
tores de trabajadores, que se encontraban en condiciones parecidas a
los empleados piblicos europeos, ya que gozaban de la estabilidad
propia de estos ltimos, como en el caso de los ferroviarios (ley 9653
del afio 1915 y de los bancarios (ley 11,232 del afio 1923), o que
realizaban tareas andlogas (personal de servicios piblicos, ley 11,110
del afio 1921), o que merecian un ampato especial (personal del pe-
riodismo, ley 12,581 del afio 1939; y personal de la navegacién, ley
12,612 del mismo afio). Corresponde tener en cuenta que nuestro pais
fue uno de los que maés se resistieron a toda foima de seguro obligato-
rio, el cual no fue admitido tampoco en €l caso tipico de los accidentes
del tiabajo, y sélo con alcance muy limitado fue adoptado en el afio
1934, por la ley 11,933 que creé el seguro obligatorio de mateinidad.
Los gremios aludidos no tenian pues otio camino que pedir la exten-
sién del sistema que ya funcionaba en nuestro pafs, esto es, del sistema
jubilatoiio.

Tal extensién fue severamente criticada, en aguel entonces por
los m4s prestigiosos estudiosos de nuestio pais, (5) pero el problema
no presentaba especial gravedad, ya que se trataba de gremios relati-
vamente reducidos. La situacién se ha modificado substancialmente
cuando en el afio 1944, por el decreto-ley 31,665, el sistema jubilato-
tie ha sido extendido a todos los trabajaderes del comercio, a los
cuales se han agregado, en viitud del decaeto-ley 13,937, los trabaja-
dores de la industiia. Finalmente, por efecto de las leyes 14,337 y
14,339, el sistema ha adquirido alcance general, al crearse las cuatro
nuevas Cajas de previsién para los trabajadores 1uzales, los trabajado-
res auténomos, los profesionales y los empresarios. El dnico sectoi
excluido era el de seivicio doméstica, al cual el régimen jubilatorio
ha sido extendido en estos dias.

Nuestro sistema jubilatorio ha logrado pues la misma amplitud
que tienen, en los otros pafses, los seguros sociales; pero difiele de
estos 1ltimos, 1especto de los beneficios que otorga y de los aportes

(3) Sﬁgﬁl\l]Gonzélez Galé, nuestro sistema jubilatoric no cs, en su origen, sino una copia de la ley francesa
de retiros y pensiones para el personal de la administracidén piblica, sancionada en 1832 (“Prevision
Social", Academia de Ciencias Econémicas, Bs As, 1946, Pig 125)

{4) Véase “El derecho a la estabilidad en el empleo”

(5} En. ¢l estudio citado en la nota 3, Gonzdlez Galé afirma que “log seguros sociales entraron en nucstro
vaiz por la puerta falsa de fas jubilaciones™.
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que exige. No cuenta ademds con la contribucién estatal que si bien
fue prevista por la ley 13,478, ha sido eliminada en el afio 1954 po1
la ley 14,370.

De ahi que alguien haya vuelto a hablar de la oportunidad —que
ya fuera anunciada en un plan del gobierno anterior— de eliminar el
sistema jubilatorio, para substituirlo mediante un sistema de seguros
sociales. El planteo nos parece equivocado.

11L.—En primer lugai cabe sefialar que nuestro sistema jubilato-
1io, a la par que iba extendiendo su campo de aplicacién personal, ha
atenuado, bajo el empuje de la realidad, algunas de las notas tipicas
que lo diferenciaban de los seguros sociales. En efecto:

) La ley 14,370 ha introducido una escala uniforme de benefi-
cios, que 1enuncia al rigido criterio proporcional con la medida de
los aportes, ya que es decreciente, al punto que después de cierto
limite, el porcentaje que se computa a Jos efectos de los beneficios,
es inferior al porcentaje del apoile conjunto pational y obrero. En
las dltimas Cajas creadas por la citada ley 14,337 se ha ido més alla:
fijindose un limite maximo sohie el cual se pagan los apottes y se
calculan los beneficios. En esta forma se ha abandonado el principio
de la retribucién préicticamente equivalente al {iltimo sueldo; princi-
pio que 1ige tinicamente 1especto de las retribuciones mis modestas.
Al mismo tiempo se ha eliminado —paicialmente en las Cajas mas
antiguas y totalmente en las mds 1ecientes— la posibilidad de benefi-
cios excesivamente elevados, que repugnan a las finalidades de los
seguros sociales;

b) El limite de edad ha sido elevado, en las dltimas leyes, a la
edad de 60 afios. En cuanto a los 1egimenes anteriores, si bien no ha
sido modificado formalmente, se ha logiado en forma indirecta resul-
tado anilogo, al excluit la compatibilidad del heneficio jubilaterio
con el ejeicicio de un nuevo empleo, reconociendo al mismo tiempo
la posibilidad de acrecer el haber jubilatorio mediante la continuacién
en el empleo después de haber logiado el detechio a la jubilacién
oidinaria;

¢) Ha sido eliminado el beneficio de la devolucién de aportes;

d) Ha sido 1econocido el derecho a la jubilacién por invalidez
y por muerte, sin exigencia de antigtiedad alguna de afiliacién; (6)

(6) FEn cuanto al casa de muerte, este derecho ha sido proclamado expresaments en la ley 14,397, art 25;
pero la jutisprudencia judicial y administrativa lo recomoce también en cuanto & los otros regimenes,
extentdiendo eb eriterio gue rige Yespecto de la invalidez
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otorgando asi, respecto de estos 1iesgos, el ampaio piopio de los se-
guros sociales.

En virtud de estas modificaciones y de otias de menor trascen-
dencia, nuestro sistema jubilatorio puede calificarse hoy en dia como un
sistema imperfecto de seguros sociales. El problema actual no consiste
pues en substituir un sistema por otro, sino en modificar ulteriormente
el sistema actual, en forma de que 1esponda siempre mejor a las fina-
lidades del seguro social. En el campo doctrinaiio puede hablaise de
una dicotomia entre jubilaciones y seguros sociales, insistiendo sobre
las diferencias que arriba hemos sefialado (7). Pero, en el campo
practico, una vez que el sistema jubilatorio ha atenuado o eliminado
algunas de las notas que lo caracterizaban, es imposible marcar una
linea neta de separacién. Los téiminos utilizados para designar las
instiluciones no tienen importancia alguna, cuando la substancia ha
cesade de coincidir con ellos. Ahoia bien, nuestio sistema de previsién
—entendemos que no es mds el caso de utilizai la terminologia ori-
ginaria del sistema jubilatotio— coincide desde ya, en muchos puntos,
con los seguros sociales puesto que:

a) Ampaia a la totalidad de los trabajadores;

L) Otorga beneficios que, si bien estin ielacionados con la me-
dida de los aportes, amparan especialmente a los sectores mds nece-
sitados, fijando un minimo de habe1 jubilatorio y adoptando una escala
de beneficios que favorece los sueldos més reducidos;

¢) Cubie los dos 1iesgos mas graves, que son los de invalidez y
de muerte —y asi también los accidentes de trabajo— a partir del
primer momento de afiliacién;

d) Ha elevado, en forma directa o indirecta, el limite de edad
para jubilarse, evitando —mediante el régimen de incompatibilidad—
que la jubilacién, en lugar de 1esponder a una necesidad, se convierta
en una renta para quien continda en su trabajo;

¢) Finalmente, mediante el régimen de reciprocidad y la acumu-
lacién de servicios y aportes, se acerca a aquel 1égimen unitario y
uniforme, propio de los seguros sociales (8).

{7} Véase, tltimamente, ¢l meduloso estudic de Gonzilez Galé “Financiacidn de los seguros sociales s large
plazo”, en la Rev “Informaciones Socialéa™, Lima, abril mayo junio 1933, pig 3 Pero ¢l mismo autor
admite que ‘“no se trata de oponer un sistema a otro: jubilaciones versus seguro social Dentre de éste
caben aguéllas Lo que importa es ajustar las entradas a las salidas, equilibrar el presupuesto, eliminar
el déficit, poner la casa en orden™ {“Previsién Social™, cit, Pig 129)

(8) Véase la resolucién aprobads por la II[ Asamblea extraordinaria --realizada en Caracas em febrero de
1953— del Consejo Econdmico y Soeial Interamericano, en la Rev "Seguridad Social™, septiembre
noviembre 1953, Pig 164
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IV.—Pueden objetarse que la medida de los aportes es demasiado
elevada en compaiacién con la normal en los seguros sociales. La
objecién por cierto es fundada. Pero cabe recordar que en todos los
sistemas de seguros sociales existe una generosa contribucién del Es-
tado. Una parte del aporte a cargo de los empleadores —que son
(uienes mds se quejan— substituye en nuestro sistema la contiibucién
que, en casé de reducirse esé apoite, tendria que abonar el Estado;
contribucién que deberia ser costeada con un aumento de los impues-
tos. El aporte deé los empleadores constituye pues una forma indirecta
de impuestos, que en definitiva afecta a los consumidores méds que a
los empleadores.

Por otra parte los aportes jubilatoiios, en la medida actual, ya
estin incoiporados en el mecanismo de los costos y de los precios;
por consiguiente una eventual reduccién de los mismos dificilmente
podria traduciise en una disminucién de los precios y contribuir al
abaratamiento de la vida (9).

Igualmente corresponde tener en cuenta que algunas de las Cajas
de previsién que ya estdn funcionando, se encueniran actiialmente en
una situacién deficitaiia. Es cieito que el Estado ha absorbido buena
paite de sus recuisos, mediante las “obligaciones de prevision social”;
pero es evidente que el Estado no puede devolver, en el momento
actual, todo el impoile de tales obligaciones. Y atih en el caso de
hacetlo, se trataiia solamente de un alivie temporario, destinado a
postergal por poco tiempo la crisis de algunas Cajas de previsidn.

Esta situacién, si bien grave, no es alaimante. En efecto la causa
de las dificultades en que se encuentran algunas Cajas consiste en el
hecho de que ellas otorgan a sus afiliados un tratamiento mas favora-
ble que las demds, y a pesar de ésto les exigen menores aportes. Tra-
tamiento de privilegio que no siempre encuentra justificacién en la
natwaleza especial de la actividad a que se refieren. Seria pues su-
ficiente ajustar el régimen de tales Cajas al que rige 1especto de las
otras, y exigih el pago regular de los aportes pationales, paia sanar
su situaeion.

En cuanto a las cuatio cajas de mds reciente creacién, cuya situa-
cién —segin parece— es realmente grave, (10) cabe iecordar que
las leyes que las creaion, no han sido todavia reglamentadas; resulta
pues pesible 1eformarlas convenientemente antes que empiecen a fun-
cionar en pleno. Lo mismo debe decirse respecto del 1égimen de pte-
{9) En sentide coincidente véase el ihforme del doctor Laclau, pnl.ilicad!) en los diarios “La Premsa™ ¥y

- “Lx Naéién', del 7 de junio de¢ 1956
{10) Véase el informe citado en la nola gue precede
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visién para el servicio doméstico, que ha sido creado en estos dias
por el Gobierno provisional.

Una vez realizadas estas reformas, que responden al mismo tiempo
a exigencias de orden financiero y a obvios principios de ]ustlcla Y de
ética, podra encararse la integracion de nuestro sistema de previsién,
incoiporando al mismo la cobertura de nuevos riesgos: empezando
por los accidentes del trabajo y la mateinidad, para pasar sucesiva-
mente al amparo de las enfermedades y a la medicina preventiva.
Por dltimo podria contemplarse también el problema de las asigna-
ciones familiares y del seguro de desocupacion.

V.—No estd en nuestios propdsitos exponer un programa deta-
llado, sino simplemente sefialar la oportunidad de evitar que, para el
amparo de los riesgos aludidos, se cieen nuevas instituciones, que
exigirian nuevos apoites; ocasionando asi un aumento de gastos y una
dispersién de recursos.

Nuestro sistema de previsién —lo repetimos— es un sistema im-
perfecto de seguios sociales. Parece pues inoportuno, en el momento
actual, después de tantos afios de funcionamiento, pensar en eliminarlo
para substituirlo por otro sistema; lo cual, por otra paite, podria rea-
lizaise sélo en un perfodo muy largo, siendo imposible prescindir de
los derechos que corresponden a los afiliados actuales y que fueron
consagrados, en foima terminante, en las leyes que han creado algunas
cajas de previsién (11).

Lo que corresponde es perfeccionar el sistema actual, con pruden-
cia, eliminando privilegios injustificados y extendiendo su amparo a
nuevos riesgos; teniendo en cuenta las experiencias exiranjeras, pero
sin olvidar la situacién especial de nuestro pais, que bajo algunos
aspectos es realmente favorable (12). Si nuestra composicién demo-
grafica, nuestra situacién ecol6gica y nuestra economia peimiten,
después de las ieformas indicadas, abenar un beneficio jubilatorie
mas geneioso que el propio de la mayoria de los sistemas de seguros
sociales, no existe motivo para eliminarlo. En lugar de una falla de
nuestro sistema, podra 1epresentar una particularidad del mismo (13),

{11} Nos limjtames a recordar que segfin el art. 19 de la‘ley 4340 "lid fondos y rentas de ess Caja son de
propiedad de las persomas cnmprendldas en las disposicionés”” de esa ley; declaracion que se repite en el
art I1 de la ley 10,650

{12) En qlgunns paises de este continente, la mayoer parte de Tos recursos estin déstingdos a ly crescidn de
. hospitales y consultérios que fallan mtalmen!e a pesar de las delicientes condiciones sanitarias de la
poblacién pmblema que, en nuesire pais, presenta una gravedad notablemente menor
En otros paises, como [Italia existe un segure uucm! contra la tubereulosis, y buena parte de los
recutsos del seguro soclal éstan destinados a los de d pacién Estos fenémends tienen actual-
mente én nuestro pais ina trascéndencia mininia;

(13) Por razones gque mo es el caso de recordar, entre ndsolros no esti todavia auf:c:ememenle difundide el
zentide del dliorre 53 &l rccurse al aseguie pnvado, instituciones que en oiros paises cumplen’ con fas
funciones de prevision que exeeden de Ia nietd asistencia 'Déficiencias &éstas que podrin corregirse séle
mediante un ptoceso ed lento
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conforme a la idiosincrasia de nuestro pueblo, y destinada a subsistir
modalidades p1opias de otros paises (14). Las jubilaciones, los seguros
sociales y la seguridad social, representan tres etapas de un proceso
tipico de la civilizacién modeina. Come lo sefialdramos en otra oportu-
nidad, algunos de los paises que se adelantaron en adoptar los seguros
sociales, (15) a la par de los que se inspiran en la ideologia comunista,
ya han realizado o estin realizando un sistema, més o menos complefo
de seguiidad social: modificando en ese sentido los sistemas preexis-
tentes de seguros sociales (16). Entendemos que en este momento
corresponde a nuestro pais realizar la segunda etapa, transfoimando
el sistema actual en un sistema de seguro social; sin 1enunciar pox

esto a estudiar la conveniencia de una evolucién ulterior hacia la
seguridad social.

———

(18) Paul Durand sefiala que, tembién en Eutopa Occidental, a pesar de inspirarae en una ideologia comiin,
las diferentes situaciones politicas, econdmicas y sociales llevan a una diferente organizacidn de la seguridad
social El individualismo del temperamento francés ha dejade subsistir numercsos regimenes especiales,
que ofrecen un contraste con ls gran uniformidad de la legislacién inglesa. .

El sistema de los “‘servicios nacionales de sanidad’ ha merecido la preferente atencién de los paises
afin poco desarrollados, donde el servicio de sanidad apatece como 1z mejor forma de administracion de
\s atencién médica, en razén de la falta de medios de tratamiento v de Tas inmensas nacesidades de la
poblacién desprovista de Tecursos suficientes (“La politique contemporaine de sécurite social”’, en “Rev
di diritto intern e comparato”, 1955, Pdg 222)

(15) En Alemania el canciller Adenaver ha nombrade rocientemente, para estudiar estas reformas, una comisidén
compuesta por los profesores Achinger, Hoffner, Muthesiva y Novndorfer, cuye informe puede leerss en
Rev “Providenza Sociale”, enero febrero, 1956, Pig 63

{16} Véase “El concepto de derecho del trabajo y la trayectoria de 1z legislacién social”® Véase también

Pierte Larroque, “Del segure social a la seguridad social”, en *‘Rev Internac del Trabaje”, junie 1948
Pig 249 .



	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

