T AR VT RN A T
! T d &

:544

PRINCIPIOS GENERALES
SOBRE LA DOCTRINA
L.OS FINES Y LA TECNICA

DEL SEGURO SOCIAL

CAJA DE, SEGURO SOCIAL
PANAMA
1951



PRINCIPIOS GENERALES
SOBRE LA DOCTRINA
LOS FINES Y LA TECNICA
DEL SEGURO SOCIAL

(ddaptacién de un ensayo de Edgardo Rebagliali)

CAJA DE SEGURO SOCIAL

PANAMA
1951



= e

~

o o

INDICE

pag.
Géne:sis de los Seguros Sociales.......... : 5
Principios del Seguro Social.......on.. 7
Técnica del Seguro Social...........cooooocoo.... 8
Campo de Aplicacién...........coccrvren, 8
Beneficios.........ccpcveeveioeeeeiesieeeeeieceee e 9
Recursos.........ccoooooeeecvvcccoressssenn. — 13
Ox:ganizaciéxi Financiera.......ccoonnns 14
Organizacién Administrativa............. 15
Organizacién Juridica ..o, 15



El Seguro Social no es un método mas en el catélogo
inGtil de los proyectos irrealizables. Es hoy dia tras la
experiencia de més de medio siglo, el sistema mas racional
y eficaz de procurar a los trabajadores la asistencia y segu-
ridad a que tienen derecho. Idiciado en la Alemania Impe-
rial de 1883, los Seguros Sociales comprenden dentro de su
sistema a més de 150 millones de trabajadores y asalariados,
y es de suponer que estd proximo el dia en que no habré
lugar de la tierra donde no-se le adopte en forma perma-
nente.

Integral o fraccionadamente los Seguros Sociales fun-
cionan en Alemania, Argentina, Austria, Bélgica, Brasil,
Bulgaria, Cuba, Costa Rica; Checoeslovaquia, Chile, Dina-
marca, Ecuador, Espafa, Estados Unidos, Francia, Guate-
mala, Gran Bretafia, Hungria, Irlanda, Italia, Luxemburgo,
Meéxico, Paises Bajos, Paraguay, Peri, Polonia, Rumania,
Rusia, Suecia, Suiza, Uruguay, Yugoeslavia, Pagama, Boli-
via, Colombia y Venezuela.

1.—Génesis de los Seguros Sociales

Para definir los Seguros Sociales como para analizar su
contenido, su obra y sus proyecciones es indispensable par-
tir de las primeras etapas de la previsién y asistencia de los
asalariados, seguir su ciclo historico y fijar sus actuales
atributos. el

La asistencia Social surgié bajo la forma meramente
beneficiente de la caridad, de la accién privada de indivi-
duos y asociaciones religiosas que asumieron el cuidado de
los enfermos, invalidos, ancianos y menesterosos. A este
cuadro inicial sucedié después la organizacién por el Estado
de los servicios inherentes como obligacién de caracter pu-
blico ‘impuesta por la'necesidad de defender el patrimonio
humano. La transformacién de la asistencia-caridad en
asistencia-derecho presupone un cambio en la estructura-
del Estado desde que éste, insensible ante las miserias de los
trabajzdores, se asigna la funcion de corregirlas y mitigar-
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las. En el crisol de las nuevas ideas se funden los principios
del nuevo derecho social que regula las relaciones entre el
capital y el trabajo; establece hospitales y asilos gratuitos,
fija les horas maximas de labor, determina la responsabili-
dad patronal por accidentes del trabajo y enfermedades pro-
fesionales, controla y sefiala los salarios, fija la edad de
admisién de los nifios al trabajo, humaniza el trabajo de las
mujeres, implanta el descanso semanal, inicia la lucha con-
tra las enfermedades sociales. Para alcanzar teles resulta-
dos fue preciso un. perseverante esfuerzo que culminé en
1919 cuando al firmarse el Tratado de Paz de Versalles ad-
quieren la asistencia y la previsién social el cardcter de
funcién tipica e ineludible del Estado. Ei Tratado de Versa-
lles crea la Oficina y la Conferencia Internacional del Tra-
bajo que tanta importancia ha tenido en el desenvolvi-
miento posterior del Seguro: Social, en todos los paises del
mundo. Para corregir las deficiencias aln existentes y para
esparcir’ el bienestar permanente sobre los asalarizdos del -
mundo, se fue elaborando un programa de reformas paula-
tinas referentes a la atencién de las enfermedades y al
otorgamiento de lzs pensiones de invalidez y vejez, a garanti-
zar a los trabajadores compensacién material en los casos en
que pierden o reducen su capacidad de trabajo. Pero la
asistencia y prevision de los_asalariados, por lo mismo. que
afecta a grandes masas y requiere desembolsos considera-
bles, excedia a las posibilidades del Estado, y més atn a la
de los patronos y trabajadores. El Estado lleva sobre si las
cargas de otros compromisos. que consumen sus rentas; el
capital patronal, contrario en principio a toda inversién no
productiva, es débil, ademés para asumir por su cuenta tan
duro esfuerzo; y lo es también el trabajador apenas remu-
nerado para cubrir los gastos de su subsistencia. Esta indi-
vidual incapacidad del Estado, del capital patronal y de los
trabajadores parecia plantezr en torno al problema una in-
cognita inquietante. Pero por fortuna, acude a despejarla la
organizacién de un sistema que concilia la cooperacién de.
los 3 sectores intereszdos. Este sistema es el del Seguro
Social Obligatorio.
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2.~Principios del Seguro Social

El Seguro Social como disciplina juridica y econdmica
estd sujeto a principios que han sido formulados sobre la
triple experiencia de sus métodos, de su aplicacién y de
sus resultados. Hasta antes de la organizacién de la Confe-
rencia Internacional del Trabajo, derivaban sus' pautas de
las ensefianzas de los regimenes implantados en Gran Bre-
tafia, Alemania y Austria y de las reflexiones de sus co-
mentaristas y técnicos.

Esa labor _dispersa sirvié de punto de partida a la Con-
ferencia Internacional del Trabajo para fundamentar la
base del Seguro Social que, después de verificar amplios
estudios y encuestas, di6 lugar a diversos proyectos de Con-
venié y de Recomendaciones. .

A la Conferencia del Trabajo de los Estados de Améri-
ca, reunida en Santiago-de Chile en Enero de 1936, presento
la Oficina Internacional del Trabajo para la discusién del
tema de los Seguros Sociales, una declaracién de principios
que concreta las ideas que fundamentan los proyectos de
Convenios y Recomendaciones que desde 1919 hasta ese afio
se habian aprobado y-que pueden resumirse en lo siguiente:

Los trabajadores asalariados obtienen los recursos in-
dispensables para su subsistencia y para la de su familia
del ejercicio regular de una zctividad profesional al servicio
de un patrono y toda cesacién o interrupcién del trabajo,
sea por accidente del trabajo, por enfermedad, por vejez,
invalidez o muerte prematura; o por paro involuntario, des-
truye la base econdémica de la existencia de esa familia
y provoca la miseria y las privaciones para el trabagador

¥y para los suyos. ,

Un régimen de trabajo realmente humano y baszdo en
la justicia social, exige la organizacion de una proteccién
eficaz de los trabajadores contra los riesgos profesionales
y sociales, siendo esta orgamzacmn el Seguro ‘Social obli-
gatorio.
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3.—Técnica del Seguro Social.

El Seguro Social ha desarrollado una técnica propia,
pero conviene tener presente que su fuente primaria de for-
macién constituy6 el Seguro de Vida, del.que aprovechoé los
célculos actuariales, las tablas de mortalidad y de invalidez,
las normas para la formacién de las reservas y las informa-
ciones bio-estadisticas. E1 Seguro Social ha sobrepasazdo sin
embargo, en importancia al Seguro de Vida que ejercen las
companias comerciales de seguros, pues lo ha superado en
extension, pasando de un deber de la prevision privada
a una obligacion de la prevision impuesta por la ley, sin
individualizacion de los riesgos, sin equiva.encia entre los
premios y el estado fisiolégico de los asegurados y sin co-
nexion, por lo tanto, entre la mayor o menor provabilidad
de los siniestros.

Muy nutrida literatura y mas nutrida experiencia, han
dejado de lado por ineficaz el Seguro Social libre, que no
alcanzo en los paises donde fue ensayado, la plenitud o el
desarrollo que su finalidad exigia. Hoy se dice que el Segu-
ro Social o es obligatorio o no'es Seguro Social.

4. Campo de Ablicacién

La experiencia ha llevado a la conclusién de que el Se-
guro Social debe establecerse con el caracter de obiigatorio,
para garantizar la estabilidad y la permanencia del sistema
y también para extenderlo al mayor numero posible de las
personas que deben quedar comprendidas en él. El cardcter
obligatorio del Seguro Social hace imposible el hecho de que
la faita de prevision, y mas concretamente, la falta del pago
de primas, ocasionen como ocurren en los seguros privados
la pérdida de los derechos de los asegurados, pues el asegu~
ramiento y el pago de cuotas es forzoso.

En principio el campo de aplicacién del Segui‘o S‘ociai

debe abarcar a todes las personas que reunan las siguientes
condiciones;
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a) Trabajo profesional efectuado al servicio de otro.

b) Trabajo efectuado en virtud de un contrat. de ser-
vicio, y

c) Trabajo asalariado como medio habitual de sub-
sistencia.

5.—Beneficios-

Los riesgos que debe cubrir el Seguro Social, cuando se
encuentra en la plenitud de su desarrollo y cuenta con los
recursos financieros indispensables, son los de Cesantia in-
voluntaria, Accidentes del Trabajo, Enfermedad, Materni-
dad, Invalidez, Vejez y Muerte;

‘Como hemos indicado a este sistema ideal y amplio sélo
se llega después de algunos afios de desarrolio y son varios
los paises, entre ellos Panam4, que han escogido el camino
de- iniciar el Seguro Social con los riesgos mas frecuentes
e importantes, para ir paulatinamente incorporando los
demas.

Aun dentro de cada uno de los riesgos cubiertos por el
Seguro Social, la limitacién o amplitud de los beneficios
otorgados, se encuentra generalmente condicionada a 1a po-
tencialidad financiera del sistema, a las caracteristicas espe-
ciales de la regién y a otros factores de importancia.

En Panamd, a pesar de que el Seguro Social se inici6
hace pocos afios, cubre ya los riesgos de Enfermedad, Ma-
ternidad, Invalidez, Vejez y Muerte.

ENFERMEDAD '

El Seguro de Enfermedad cumple tres funciones:

Asistencia y curacién, ‘

‘Reparacién del dafio econémico.

Defensa de la salud mediante la prevencién de las en-
fermedades.

La asistencia y curacién comprende las siguientes. pres-
taciones: '
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a) Atencién médica géneral.

B) Atencién quirargica.

c¢) Servicio de farmacia y laboratorio.
d) Servicio de hospitalizacion.

Las prestaciones de Enfermedad cubren el riesgo por
un término de 26 semanas, prolongables a 52 si setrata de
dolencia de larga evolucién o convalecimiento. Vencido este
plazo, se reputa crénica la enfermedad y pasa el asegurado
‘al régimen de la invalidez.

La obra preventiva del Seguro Social se propone:

a) Estimular y contribuir a la higiene de los asegura-
dos;

b) Poner al alcance de los asegurados todos los medios
de accién encaminados a descubrir y tratar las en-
fermedades desde su primer sintoma, y

¢) Luchar en coordinacién con los organismos publicos
contra las enfermedades sociales.

MATERN. IDAD

" La maternidad es obJeto de las prestaciones generales
del seguro de enfermedad atin cuando varie en su duracién,
pues s6lo comprende cuidados y asistencia e'h el embarazo,
el parto y €l puerperio, cen derecho a subs1d10 durante las
6 semznas anteriores y las 6 posteriores al alumbramiento.
La enfermedad sobreviniente al parto es también auxiliada.

INVALIDEZ

En la casi totalidad de las legislaciones se estructura el
seguro de invalidez sobre la incapacidad general y se adopta
la definicién internacionzl en la cual “la incapacidad de
ganancia” queda cubierta cuando -el ssegurado no tiene ca-
pacidad bastante para mediante un trabajo que pueda equi-
tativamente considerarse como- adecuado-a su género de
vida, sus conocimientos y su capacidad, ganar una cantidad



‘aproximada a la que una persona de su misma condicién
-y formacidn, sana de cuerpo y de espiritu, puede obtener
mediante su esfuerzo en la misma region,

Segun el proyecto de convenio N° 28 de la Conferencia
Internacional del Trabsajo, “el. asegurado tendra derecho
a una pension de invalidez cuando sufre una 1ncapaC1dad
general que lo imposibilite para procurarse con su trabajo
una remuneracion razonable”. La recomendacién N° 43 am-
plia esta disposicidn al reiterar que “no puede considerarse
¢omo razonable una remuneracion inferior al tercio del sa-
lario corriente de un trabajador sano, de form:eién y de
. condiciones anélogas”. Por lo general las leyes del Seguro
siguen estas trayectorias desde que fijan en el 662/3% la
incapacidad que da titulo para disfrutar la pensién de in-
validez.

El disfrute de la pensién de invalidez se subordina a un
periodo de espera variable, cuyo cumplimiento se exige
para obtener, de un lado, la méas cercana proporcionzlidad
entre las imposiciones y los beneficios, y de otro, para ex-
cluir las afiliaciones al régimen de personas extrafias al
trabajo asalariado y que al incorporarse buscan obtener un
derecho que no les pertenece. El periodo de espera fluctta
entre dos (2) y cinco (5) afios, admitiendo la recomendacién
N® 43 de la Conferencia Internacional del Trabajo que lle-
gue hasta 60 meses o 250 semanas. Las pensiones de invali-
dez pueden regularse en cuanto a su monto en un tanto fijo
o un tanto variable de acuerdo con el salario, el ,p'eriodo de
espera, y las cargas de familia,

VEJEZ

El Seguro'de Vejez puede proponerse amparar al tra-
bajador cuya edad avanzada reduce su capacidad de trabajo
y consiguientemente su aptitud para obtener un salario que
cubra sus necesidades, o darle el derecho al reposo al llegar
a una edad determinada, a cuyo término se supone -que ha
cumplido una larga etapa de esfuerzos. En un caso, la vejez
se repara como un hecho calificativo de un estado de inca-



pacidad y en otro como acto de previsién o si se quiere de
ahorro. El Seguro simpatiza con esta Ultima interpretacién
expresando “que el derecho al reposo es la contrapsrtida del
esfuerzo realizado por el individuo durante un perfodo mas
0 menos largo de su existencia, no sdlo para asegurar su
diario vivir, sino también para contribuir al mantenimiento
de otros individuos y pera formar capitales que sirvan para
mejorar el bienestar general”.

Los problemas técnicos del Seguro de Vejez se contraen
a determinar:

a) la edad de retiro.
b) el periodo de espera.
¢) el mantenimiento de la condicién de asegurado.

d) la forma de estimar la pensién y el monto de la
misma.

La Conferencia Internacional del Trabajo, en la reco-
mendacién N° 43, ha fijado los 60 afios como la edad de re-
tiro, reafirmado de paso el derecho al reposo.

Los argumentos aducidos para exponer las bases técni-
cas del periodo de espera en el seguro de invalidez, son
aplicables en su totalidad al seguro de vejez. Sin los perio-
dos de espera no podria el Seguro Social garantizar un
minimo de pension compatible con las necesidades que se
persigue remediar. Tras el periodo de espera funciona la
capitalizacién de las cotizaciones que es la que realiza el
milagro econémico de otorgar a los asegurados pensiones
equivalentes, en promedio -al 50% de los salarios con sélo
aportar un tributo de por lo menos un 4% de los mismos. El
plazo de periodo de espera en el seguro de vejez se fija
generalmente en las leyes del Seguro Social en 20 afios como
minimo.

Como elemento que influye en la regulacién de las
pensiones de vejez figuran el salario y el periodo de las co-
tizaciones.
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MUERTE

El riesgo de muerte da lugar en el Seguro a veriados
géneros de beneficios que comprenden capitales de defun-
cién y pensiones a los supervivientes, Los proyectos de con-
venio de la Conferencia Internacional del Trabajo sobre el
Seguro de Muerte, admiten la subordinacién del derecho
a las pensiones a un periodo de espera, que puede compren-
der el pago de un nimero minimo de cotizaciones, lo mismo
a contar desde el ingreso en el Seguro que dentro de un
" periodo determinado que preceda inmediatamente a la rea-
lizacion del riesgo. La duracién del periodo de espera no
podra ser superior a 60 meses o 250 semanas, es decir, igual
al plazo maximo sefalado para el seguro de invelidez,

En la Conferencia del Trabajo de los Estados de Amé-
rica celebrada en Santiago de Chile en Enero de 1935 se
incorporé en el informe sobre los Seguros Sociales a pro-
puesta de la Delegacion Peruana la siguiente formula sobre
el capital de detuncion: “en el caso de que las condiciones
economicas de los estados no permitan establecer dentro del

Seguro Social lag pens:ones de supervivencis, podran estas

pensiones ser subs.ituidas por un capital de detuncién otor-
gable a la conyuge viuda, o conyuge invalido o a los hijos”.

6.—Recursos

Basta la sola exposiciéon de los beneficios acordados por
el Seguro Social, para formarse una idea del formidabie es-
fuerzo econdmico que su sostenimiento representa, y para
comprender que s6lo mediante la cooperacion de toaos los
interesados en sus fines pueden éstos cumplirse.

" Por eso los recursos del Seguro Social se forman con los
aportes que hacen para su financiacion los trabsjadores, los
patronos y el kstado.,

El obrero tiene un interés personal en contrlbulr con su
cotization. Son muchos los riesgos que lo amenazan y cuyas
consecuencias deben prevenir. El acto de contribuir repre-
senta también un interés de cardcter morel, porque lo educa
en un sentido de cooperacién y solidaridad.
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La participacién del patrono se impone por la responsa-
bilidad que le alcanza por el hecho del desgaste del factor
humano, al que una justa doctrina hace equivaler al riesgo
profesional en los accidentes del trabajo.

Si el patrono aparta una reserva para la reparacion
y depreciacién de sus maquinaries y equipo, con mayor ra-
z6n debe apartaria para hacer frente a los riesgos que
amenazan la vida de los obreros que crean su produccion.

La perticipacién del Estedo la impone el prircipio de
solidaridad social que él representa.

Se completa la técnica de los recursos con las indica-
ciones sobre su forma de recaudacion, que puede ser la co-
‘min empleada para cobrznza de deudas, la usual para la
percepcion de los impuestos fiscales o en forma de estampi-
llas representativas del valor de las cotizaciones.

7.—Organizacion Financiera

La eficacia de todo Seguro Social esti fundada en el
equilibrio entre sus recursos y sus cargss. De él depende la
solvencia del régimen y debe cefiirse a reglss y principios
que la garanticen, la afirmen y mantengan. Estos principios
y reglas uniforman la organizacién financiera, que se re-
duce en el fondo, a calcular mediante investigaciones ma-

tematicas-actuariales dichos recursos y cargas. Por ser de
indole esencialmente técnica, resultaria inoricioso la expli-

cacion de tales calculps, en una somera exposicién como la
presente.

Compete ademds a lg organizacién financiera del Se-
‘guro Social la tarea de reglamentar la inversién de sus
reservas. La técnica sefiala al respecto los requisitos de dis-
ponibilidad, rendimiento y seguridad. A tales requisitos, se
agrega el de propender mediznte las inversiones a la reali-
zacién preferente de obras de caracter social que represen-
ten para los asegurados, el mejoramiento de su existencia,
higiene y condiciones de vida. La organizaciéon financiera
para ser complets, examinara peridédicamente el resultado
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de sus previsiones a fin de comprobar la exactitud o defi-
ciencia de los calculos y la buena marcha de las operaciones
y cuentas de la Institucion,

8.—Organizacién Administrativa

En el Seguro Social funciona con plenitud ejemplar la
solidaridad, ya que sus finles se cumplen frente a los riesgos
.cubiertos por la asociacién de todos los asalariados en posi-
bilidad de sufrirlos y frente al objetivo de su financiacién,
de todos los sectores llamados por la ley a formar sus re-
cursos. Por consiguiente, ha de constituirse para organizar
esta solidaridad una institucién que la controle y dirija.
Esencia de un régimen administrativo cabal de seguro es la
autonomia, que supone responsabilidad en sus funciones, li-
bre accién en el cumplimiento de sus fines y alejamientd®de
la politica partidarista, sin que esto quiera decir que no se
acepte la tuicién del Estado como supremo regulador de las
actividades que se ejecutan por mandato de las leyes.

9.—Organizaciéon Juridica

La organizacion juridica del Seguro supone la constitu-
cién de los érganos que deben resolver los conflictos y con-
troversias que se produzcan con motivo de la aplicacion de
la Ley, bien sea entre los asegurados y la Caja por discre-
pancias en cuanto a las prestzciones, bien entre ésta y los
patronos, por razén de las cotizaciones, bien entre los pa-
tronos y los asegurados por hechos relac1onados con el
seguro.

La solucién de los conflictos puede encomendarse:

1—A autoridades judiciales comunes.

2—A autoridades encergadas de resolver los conflictos
de carécter social.

3—A autoridades especializadas en los problemas de -
prevision social.

4—A autoridades de las mismas instituciones de previ-
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sién siempre que a su composicién concurran los
asegurados y los patronos.

- He zquf formulados en concisa forma la doctrina, los
fines y-la técnica del Seguro Sgcial. Lo expuesto simple-
mente condensa las ideas de los tratadistas, y analiza en
breves trazos los textos de los proyectos de convenios y re-
comendaciones de la Conferencia Internacional del Trabajo,
‘pertinentes a los seguros de invalidez, vejez y muerte.

Para finalizar, queremos manifestar que ha sido Gnica-
mente nuestro anhelo trazar un panorama suscinto de los
diversos topicos y aspectos que conciernén al Seguro Social,
hoy dia tema de palpitente actualidad. Esperamos pues, que
este trabajo les sirva de guia tanto a los que tomaran parte
en el Concurso de Clase Modelo que ha abierto la Caja de
Seguro Social, como a todas aquellas personas que se intere-
sen por los problemas sociales.
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