(CONTINUACION)

-
E A inexistencia de un sistzma de Seguros sociales en los paf-
ses flOplaC\,"l‘Ie.S y la necesidad de ilenar, aunque sélc fueia de
una forma parcial e imperfecta el vacic que elle representaba,
b1
H

determind que el instituto jubilatorio, nacide en Europa en

consideracién a los funcionarios publices, s2 extendiera
neralizase 2n la Argentina a las actividades privadas (1}.
15 1 5 i ;
o0s, por tante, en ia Ley 3.42C de “‘L)uc clones y pensmw
nes para los funcionarios, empleados y agentes civiles {2}, dic-

taca el afio 1904, donde se encuentra el antecedente inme-

{1} GofR1 MORENO, Digesto de Jubilaciones y Pensiones, t. 1; RAMIREZ.
GRONDA, Los regimenes argentinos de retiro, en «Derecho del Trabajo», Bue-
nos Aires, abril de 1043, y Jubilaciones sociales, 1944; GONzALEZ GALE, Pres
wisién social, Buenos Aires, 1948: Maric .. DEVEALL art. cit.

2) La Ley 4.349 ba sido obicto de numerosas modificaciones relativas
al campo de aplicacién, cuantfa dec los recursos y escalas de jubilacioncs.

Leyes 4.870, ©.007, 1l.919, 11.023 eilamentadas por Decreto 33.211 de
23 de enero de 1935 - 12.345, 12.360, 12.5783; Decretos 5.369, de 18 de
agosto de 19433 10.205, de 22 de abril de 1044; Decretos-leyes 33.265, 12.632,
35.762, de 9, 11 y 30 de diciembre de 1944% 15.501, de 14 de julio de 1945,
y Leyes 12.887, de 14 de noviembre de 1946, y 13.499, de 30 de septiembre
de 1948. independientemente d= diche régimen, per Ley 13.003, de 1947, pro-
mulgada por Decreto 25.341 del mismo afio, se establecié el Seguro obliga-
torio colectivo de vida de empleados piblicos para la cobertura de los ries-
gos de muerte y de incapacidad total y permanente para el trabajo.
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diato de las Cajas constituidas, esencialmente, para cubrir ios
riesgos de invalidez, vejez y muerte de diversos sectores de
ia poblacidén agrupadoes por gremios {3).

Zn su fase inicial, ! expresado régimen de proteccidn a
los trabajadores se desarrolla con notoria lentitud ¥ en abierto
contraste, por tanto, con el extraordinario impulse que habia
de adquirir en estos Ulitinos afios en que, asimismo, se regis-
tran los mds fecundos avances de la legislacion social de aguel
pais.

Las primeras eiapas quedan sefialadas por la implantacién
de las Cajas Naclonales de’ jubilaciones y Pensiones para los
empleados ferroviarios (Ley 10.650 de 1g15); persoral per-
manente de las empresas particulares de tranvias, teléforos,
telégrafos, gas, electricidad y redictelegrafia (Ley 11.110 de
i921) y de las empresas bancarias (Ley 11.575 de 192g). A
eilas siguid la creacidn de la Caja gremial de los periodistas
{Ley 12.581) y, por Ley 12.612, la de la Marina mercante na-
ciopal; st bien, la de periodistas, no fu estabilizada hasia fe-
cha mds reciente {4).

Durante ese mismo periode y por lo que a su dmbito de
proteccién se refiere, muy distinto fué el criterio observade con
otras instituciones de previsidn concebidas bajo el signo de
una manifiesta, aun cuando no absoluta, generalidad. Tal es
el caso del régimen de reparacién de accidentes del trabajc o

{(3) Vid. Estudio elevado a consideracién del Poder Ejecutivo Nacional
hor la Secivetaric de Trabajo vy Prevision, 31 de diciembre de 1946, Buenos
Aires, 1947, pdgs. ¢3 v ag.

(4) Mediante Decreto-ley 14.535, de 1944. El misme aflo, por IDecre-
to 23.582, se modificé el dmbito de la Caja de Jubllaciones Bancarias, cam-
bidndose su primitiva denominacién por la de Caja Nacional de Jubilaciones
del Personal de Empresas Bancarias, de Seguros, Reaseguros, Capitalizacién

v Ahorro.
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enfermedad profesional y el del propio Seguro de materni-
dad. El primero -——regulado por Ja Ley 9.688 de 1915 y Regla-
mento de 14 de enero de 1916, modificado y ampliado por
ias Leyes 12.631 y 12.647 y Decreto 10.135 de 1944~ ex-
tiende su accién tutelar sobre los obreros y empleados al ser-
vicio de patronos o empresas industriales, agricolas, ganade-
ras © pesqueras que perciban un salario anual que no exce-
da de tres mil pesos, y determind la constitucién de una sec-
cién especial denominada «Caja de garantia», bajo la depen-
dencia de la Caja Nacional de Jubilaciones y Penstones. E
segundo fué creade por Ley 1r.g33 de 1934, modificada por
Ley 12.330 de 1936, en consideracién a las obreras y em-
pleadas en establecimientos industriales o comerciales y sus
dependencias, ya sean rurales, urbanes, pliblicos (5} o priva-
dos, administrandose, asimismo, sus fondos —Caja de Mater-
mnidad-— por la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones.

Por ello, no sin fundamento, pudo decirse que, en Ar-
gentina, al igual que en la mayor parte de los distintos paises,
Ta cobertura de los riesgos que afectan a los trabajadores se
llevd a cabo «sin atenerse a un plan de conjunto», «sin pensar
en la conveniencia de proteger a la masa total de personas ne-
cesitadas en esa defensa» y que los Seguros sociales se ha-
bian implantado «como ignorindose», «con absoluta indepen-
dencia unos de otros» {6).

(5} La Ley 12.568, de 10 de octubre de 1938, dispuso que las empleadas
y obreras dependientes_del Estado gozaran de una licencia de seis semanas,
anteriotes y posteriores al alumbramiento, con derecho a ser mantenidas en
sus puestos de trabajo y a percibir el sueldo o salario integro durante la
licenciay tembién reguld los descansos de las madres lactantes para amaman-
¢ar a sus hijos en el transcurso de !z jornada de trabajo.

(6) Vid. el estudio citado, en nota 3, y en el que se sintetiza el procedi-
miento seguido con esta observacidn, formulada por Carros GonzALe, 1POSADA
en términos tan grificos como expresivos.
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No obstante el estado de dispersidn en que estas institu-
ciones se hallaban, es lo cierto que hasta el movimiento re-
volucionario de 4 de junio de 1943 no se advierte un seric
v decidido propdsito coordinador, bien pronte reflejado en Ia
esfera normativa, ya que el mismo afio, al crearse ia Secretaria
de Trabajo y Previsidn, por Decreto 15.074, de 27 de no-
viembre, punto de arranque de ja nueva Poiitica social argen-
tina {7), pasaron a depender de dicha Secretaria las Cajas an-
tes mencicnadas {8}

A este reajuste puramente transitorio habia de suceder el
que en forma mds perfecta v definida se Ilevd a cabo al cons-
tituirse por Decreto-Ley 29.176 de 1944 —(Reglamentc
22.292 de 1944)— el Instituto Nacional de Previsién Sociai y
encomendarle, enire otras funciones, las de dirigir y adminis-
trar no sdlo aquellas Cajas, sino también «los organismos de
previsién social existentes en toda la Republica y los que en
el futuro se crearan, disponiende su incorporacidn al Institu-
to (g), de acuerdo a las Leyes que se dicten» (art. 3.%, aparta~

dos a} y b).

() «La Secretarfa de Trabajo y Previsidn revisard los textos legales en
vigor y propulsard las medidas que juzgue mds oportunas para defender ak
trabajador y mejorar sus condiciones de vida y trabajo, fomentar el acceso
a la propiedad privada, acrecer la produccién en todas sus manifestaciones.
y estimular la colaboracidn efectiva de todos los sectores sociales con ob-
jeto de robustecer los vinculos de sclidaridad humana e incrementar el pro-
greso de la economia nacienal.. (Pdrrafo 2.0 del art. 5.9 del Decréto 15.704,
de 1943.)

{8) Por Dccreto 10.424, de 1944, se cred el Consejo Nacional de Pre-
visién Social, al que se encomendd estudiar y proyectar la unificacién de
las Cajas de Jubilaciones y Pensiones. Dicho Consejo y su Cdmara Asesora,
conjuntamente con la Direccidn General de Previsidn Social, elaboré el pro-
ycto de creacién del Instituto Nacional de Previsién Social.

(5) Ello no obstante, es de advertir que por Decreto-ley 24.499, de 6 de
octubre de 1945 —que con caricter orgdnico regula el mutualismo argentino—,
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E} Instituto, desde su fundacidn, a la vez que de unificar,
progresivamente, los servicios de los distintos sistemas, man-
tenidos, sin embarge, en Secciones separadas (10), se ocupd
de extender a nuevos sectores de poblacién les beneficios otor-
gados por {os antiguos regimenes, y es asi come los iniembios
de los directorios, consejos y juntas administrativas de los Ban-
cos oficiales y reparticicnes autdrquicas fuercn afiliados {De-
creto—Lc—y 32.932 de 1044) al de jubilaciones y pensiones de
funcienarios civiles; los empleados de las em presas privadas de
servicios pilblicos de ]umsdr‘aon provincial fueren incorpo-
rados (Decrete 14 7’3 de "9.’!.0} como era 1dgico, 21 regulado
por la Ley 11.110 de 1921 y al del personal de la Marina Mer-
cante Nacicnal, los funcienarios y trabajacloces de Aecrondu-
tica civil y activiclades afines. Asimismo, durante este perfodo, y

s¢ cred en la Secrerarfa de T'rabajo y Previsidn, bsjo la dependencia de la
Direccidn General de Previsidn Social, la Direccidn de Mutualidades,- a la que
se encomendaba la inspeccién y superintendencia de esta clase de entidades,
manteniéndose, asimismo, idéntica dependencia en el Decreto i.504, de 17 de
enero de 1045, que modificé la organizacién de dicha Secretarfa. El Decreto-
ley de Mutualidades fué ratificado con fuerza de ley, 2l igual que los demds
decretos-eyes dictados por la Secretarfa de Trabajo y Prevision durante el
perfodo comprendido entre el 4 de junio de 1943 y el 3 de junio de 1945
por la Iey ndmerc 12.921, de 21 de diciembre de 1946.

(10} El art. 30 del texto fundacional se refiere a la unificacién de los
distintos servicios «a medida que las circunstancias lo permitan», mediante
la organizacién de las cinco divisiones siguientes: a), de previsién social se-
gdn los gremios; b), de previsién socizl, segin los riesgos; c), de inversiones;
d), de medicina preventiva, curativa y readaptadora, y ¢), de cultura social.
Como Secciones de la primera quedaban comprendidas las Cajas de lubila-
ciones y Pensiones (art. 31), que se declaraban refundidas, administrativa-
mente, en ¢l Instituto Nacional de Pievisidon Social (ari. 42), st bien «con-
servando su individualidad financiera, cenforme lo dispore 2l mismo De-
creto v hasta la opertunidad del art. 65», cuyo texto se transcribe mds ade-
lante, v que fij6 un plazc de dos afios para que el Instituto proyectase
un «régien general v uniforme de reiiros e indemnizaciones que compren-

da a las Cajas existentess.
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aparte de la reforma antes citada, por Decreto 30.545 de 1945,
se amplié el de accidentes al ser incluides en su dmbito pro-
tector los alumnos de las Escuelas técnicas industriales de artes
y oficios.

Mas, en Ja linea de dicha preocupacidn, a estas y otras inno-
vaciones (11), superaron en importancia los regimenos de pre-
visién social que para «personal del comercion v el «personal de
fa industria» fueron, respectivamente, intaurados por Decrete
31.605 de 1949 (modificado por Decrete 11.516 de 1645) v
Decreto-Ley 13.937 de 1046, reglamentado por Decreio 4.962
del misme afio, con los que aumentd, en cerca de millén y me-
dio, el ntimero de afiliaciones registrado con anterioridad a Iz
publicacién de dichas disposiciones.

Aun cuando el cuadro de las medidas adoptadas vino tam-
bién a completarse con el Decreto-Ley 30.656 de 1944 que
en su art. 1.° encomendd al Instituto Nacional de Previsidn So-
cial la aplicacidn de los «servicios de medicina preventiva y
curativa en defensa de la salud de las colectividades semetidas
a su control y proteccién, bajo las direciivas generales dicta-
das por la Direccién Nacional de Salud Pablica», no cabe omi-
tir que después de elevado {Decreto 14.807 de 1946) este Gl-
timo Organismo a Secretarfa de Salud Piblica con rango mi-
nisterial, se deslindaren, por Decreto 16.200 de 4 de junio
de 1946, las funciones de la Secretaria y del Instituto, al cual,
en este respecto, tan sélo quedd atribuida la de recaudar los
fondos ordenados en el citado Decreto-Ley 30.656 del afio

(11) Por ley 12903, de 12 de diclembre de 1946, se establecid un sis-
tema de bonificaciones del haber mensual de los beneficiarios de leyes na-
cionales de previsién social, que serfan satisfechas con cargo a los fondos
correspondientes a las respectivas Secciones o Cajas del Instituto Nacional
de Previsién Social.
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1944 (12), extremo a tener en cuenta en la determinacidn del
recto sentido y alcance del apartado e) de los arts. 29 del Decre-
to 31.665 de 1944 (personal de comercio) y 45 del Decreto-
Ley 13.997 de 1646 (personal de la industria), en que se reco-
noce a los afiliados el derecho a percibir las prestaciones de
medicina preventiva y curativa, toda vez qgue las mismas, en
lo sucesivo, hablan de ser dispensadas por la Secretaria de
Salud Pablica y no por el Instituto Nacional de Previsidn
Social, encargado Gnicamente de dicha funcién recaudatoria.

En perfecto paralelismo con los rasgos mds salientes del
movimiento legislativo se encontraban aquelios otros que ca-
racterizaban la doctrina dominante en el pensamiento de los es-
pecialistas en l2 materia, vigorosamente vinculado a un propdsi-
to unificador y a la tesis de que se otorgara la mdxima ampli-
tud al campo de aplicacién de los seguros sociales.

Asi se explica que en ocasiones hasta los ensayos y mono-
graffas fueran seguidos de propuestas o anteproyectos articula-
dos con gran minucicsidad (13), en los que, como tributo exi-
gido por esa corriente unitaria, cada dia mds intensa, se reser-
vaba un porvenir nada halagiiefio a las antiguas Cajas de ju-
bilaciones y Pensiones convertidas, como antes se dijo, en Sec-
ciones del Instituto Nacional de Previsién Social desde que en

(12) En virtud de Resolucién dictada el 10 de julio de 1946 por la Se-
cretar{a de Salud Puablica, a propuesta del Instituto Nacional de Previsién
Social, se constituyé una Comisiéon Mixta integrada por representantes de
ambos organismos, encargada de reglamentar y organizar la aplicacién de las
disposiciones contenidas en los Decretos-leyes 30.656, de 1944, y 16.200, de
1945, sobre Medicina preventiva. '

{13) Entre los mismos destaca el que don Josit FELIO redacté hace ya
vaties afios y que bajo el titulo Proyecto de credacidn de una Caja de Ambare
¥ Prevision Social publicé la Crénica mensual de la Secretarfa de Trabaje
y Previsién (mayo de 1945, pdgs. 5 a 24). El «Proyecto Felits, que contd
con una fuerte corriente de opinidn y ejercid en algunos puntos una in-

-~
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virtud del art. 42 del Decreto-Ley fundacional, administrativa-
mente (14), se refundieron en el expresado Organismo.

Un paso més —en el que se destaca la influencia ejerci-
da por por los modernos Planes y los principios contenides en
las Recomendaciones de las Conferencias Interamericanas de Se-
guridad Social y de ia celebrada en Filadellia por iz Organi-
zacién Internacional del Trabajo en 10 de mayo de 1944— vy,
como conclusién légica de las anteriores premisas se llega ai
sistema de orientaciones y directrices que, ajustadas al espiritu

fluencia decisiva en ¢l «Proyecto Riguera» (vid. nota 16), comprendia un
amplio sistetna de prestaciones (asistencia médics, hospitalariz, farmacéutica
y subsidics en metdlico en caso de enfermedad y maternidad; pensiones por
invalidez y muerte, jubilacién completa por limite de edad —sesenta afios y
treintz y cinco de trabajo— hasta un mdximo de 400 pesos moneda nacional
mensuales; subsidio familiar por cada hijo meror de catorce afios y siempre
que los ingresos mensuales no excedieren de la cantidad indicada), y en él
se determinaba que todas las Cajas de Jubilaciones, excepto las del Estado,
se refundieran en un solo organismo y baje un mismo régimen, con devo-
lucidn de las cuotas o aportaciones que los micmbros de las mismas hubieren
efectuado, en la proporcidn que permitieran Jos recursos existentes, ya que
la Czja en proyecto no requerfa acumulacién alguna de fondos por el cauda-
loso, constante y acelerado ingreso que preducirfa el impuesto que para tales
fines se aplicarfa a todas las transacciones civiles o comerciales, ventas, per-
mutas y, en general, a toda operacién que implicase cambio de propiedad o
posesién de toda clase de bienes inmuebles, mucbles ¢ semovientes, sin ex-
cepcidn alguna, v cuya tasa inicial se fijaba en el 1 por 1oc sobre el pre-
cio o valor de la transaccidn, estableciéndose ademds una aportacién del Go-
bierno nacional por la suma de 50.000.000 de pesos, moneda nacional, ccmo
dnica contribucién que habria deé servir para la aplicacidn inmediata de la
ley. En el mismo nimero de la Crénmica, integramente dedicado a temas de
previsién social, vid. el estudio que lieva por titulo Unificacidn de las Cajas
de Jubilaciones Nacionales y Provinciales, del que es autor el entonces Pre-
sicdente del Instituto Nacional de Previsidn Social, dector don RaMON ! CAR-
CaNO, en el que figura un proyecto de disposicidn al expresado objeto, ins-
pirado en el principio de que los fondos recaudados en las diversas Cajas
sean desiinades por el Gobierno exclusivamente a la financiacién integral det
régimen jubilatoric, de igual modo que los fondos provenientes de la Segu-
ridad social se apliquer: a la consolidacidn de ecsa misma Seguridad social.
(x4) Vid. nota 1o,
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profundamente humarno, justo y cristianc de su genial inspi-
rador, se enuncian en las Bases incluidas en el Plan Quinque-
nal, «la gran palanca —-como dice Warren (15)—. de supera-
£ién argentinar. :

Entre dichas Bases —esquema de un verdadero programa
de Seguridac social-— y después de las relativas a! camp
de aplicacién referido a la totalidad de l2 poblacién; cuan-
ifa de las pensicues, riesgos cubiertos; seguros de enferme-
dad, paro forzoso y accidentes de nab“ ; recursos econd-
micos, y seguro de responsabilidad civil frente a tercercs,
figuraban dos en torno 2 las cuales se suscitaron cuestiones
interesantisimas e intimamente ligadas, dicho sea de pase,
al objeto de nuestro estudic. En ellas se abordaba el tema
de los regimenes jubilatorios en los siguientes términcs:

VIL Las actuales Cajas de Jubilaciones creadas por Ley
no pedrdn hacer nuevas afiliaciones, quedando como régi-
men a extinguir.

Se exceptfian de esta norma las Cajas de Jubilaciones
de empleados piiblices, civiles o muilitares, tanto del orden
nacicnal como del provincial o municipal.

VIII. Llas personas que se encuentran afiliadas z una
Caja de Jubilacién ya existente podrin optar entre seguir afi-
liadas a la misma o ser dadas de baja para su inclusién en
el régimen general de ueva creacién.

Dada la trayectoria seguida en su evolucidn y desarro-
o por parte de'l Seguro social argentine, no hay duda de quie
los redactores del proyecto de Ley de Bases habian mar-
chado demastedo lejos en su afdn unificader, al sefialar, casi

(15) CARLOS A. WARREN, Iimancipacién ccondmica americana, tomo 1,
Buonos Atres, 1948.
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de modo definitivo y como tinico camino a seguir, ¢l de la
paulatina desaparicién de las Cajas existentes (16).
Decisién de tanta importancia bien merecia ser ponde-
rada en la magnitud de sus inmediatas consecuencias y posi-
bles repercusiones. Que lo fué, con el miximo interés y dete-
aimients, lo revela el que son posterioridad a la publicaciér:
del Plan de Gobierno, el General Perdn, con certero sentide
poiftico y social, formulara, en rueda de periodistas, aigunas
aclaraciones a las Bases VII y VIII, manifestando que l2 im-
plantacién del Plan propuesto sobre el Segure social se lle-
varia a la prictica sin perjuicio del mantenimiento y subsis~
tencia de las actuales Cajas de jubilaciones, que continuarfan
recibiendo nuevas afiliaciones (17). »
En tan autorizada y concreta orientacién y en la estable-
cida en las restantes Bases —campo de aplicacién extendide-
a la totalidad de la poblacién y cilcule de la cuantia de las:

{16) En el art. 3.2 del Anteproyecto de Ley sobre Seguro Social Integral.
conocido con el nombre de «Proyecto Riguera», se recogia el principio de op-
cidon de la Base VIII, determinindose, ademds, de conformidad con la VII,
que a partir de seis meses de la promulgacién de la Ley se suspenderfa ia
inscripcién de nuevos afiliados. Comprendia a todos los habitantes del pafs,
sin limitzcién de edad ni sexo, cuyas remuncraciones o rentas no excecieran
de doce mil pesos anuales (o si superaban de dichos ingresos, para adqui-
rir un derecho eventual a los beneficios cuando por cambio de fortuna los.
precisaren) y no estuvieren afiliados a otro régimen de previsidn nacional,
provincial o municipal. Ademds de las aportaciones de los afiliados y de los
patronos, fijaba una contribucién general andloga a la prevista en el «Plan
Felid» (vid. nota 13). El texto del mismo puede consultarse en la «Revista
Espafiola de Seguridad Social», 1947, ndm. 1-2; vid. también El Seguro So-
cial moderno. Caracteres y tendencias, del doctor MAxmvio DaNIEL WVoNzo,
en «Boletin el Instituto Nacional de Previsién Social», Buenos Aires, diciem-
bre 1946, pdg. 54, y el comentario del mismo autor al Proyecto, en «Juris-
prudencia argentina», 1946 - IlI, Seccién doctrinal- , pdg. 74.

(xr7) V. contestacién al Cuestionario del Consejo de Asesores del Plam
Quiinquenal de Gobierno, en el «Boletin del Instituto Nacional de Previsién
Social», diciembre 1046, pdgs. 8 y 9.
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pensiones en funcién de cobertura de las necesidades de una fa-
milia-tipo de clase modesta, con aumentos sobre la pensién-tipe
a fin de Ilevar el sistema de salario-mévil a la pensién mé-
vil— encontré el Instituto Nacionai de Previsién Social funda-
mento mis que sobrado para poner de relieve —al emitir el in-
forme que le Tué solicitado por el Conseje de Asesores del
Plan Quinquenal del Gobierno— que la solucién tan sélo po-
drfa lograrse, si se legaba a una férmula del Seguro soctal ar-
gentino en la que se contemplasen los anhelos de la poblacién,
dentro de sus posibilidades econémicas.

A tal objeto, el Instituto comenzd por contraponer los tér-
minos «jubilacién» (tipo argentino) y «seguro social» (tipo eu-
ropeo) para deducir que se trata de dos conceptos antagénicos,
por implicar aquél el retiro a edades jévenes, la munificencia
de las prestaciones y la cobertura de un reducide niimero de
rlesgos sociales; mientras que el Seguro social de tipo euro-
peo supone «el retiro a edades avanzadas, la exigiiidad en el
monto de las prestaciones y la cobertura de todos los riesgos so-
ciales».

No sin reconocer que a primera vista los dos conceptos pa-
recen irreductibles e inconciliables, sin mis alternativa que la de
optar entre uno y otro, el Instituto en su dictamen presentd la
posibilidad de armonizar «las caracteristicas y principios esen-
ciales de la jubilacién argentina y del Seguro social que propi-
cia el Plan Quinquenal», mediante la via trazada en el ar-
ticulo 65 del Decreto-Ley de creacién del Instituto, en el que
se dispuso lo siguiente:

Dentro del plazo de dcs afios, a contar de la vigencia de
este Decreto-ley, el Instituto Nacional de Previsién Social
estudiard y proyectard, en su caso, las bases econémicas y le-
gales de un régimen general y uniforme de retiros e indem-
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nizaciones que comprende a las Cajas existentes, me-
diante los ajustes financieros y legales que corresponda, de-
biends cumplir su cometido sin disminuir las prestaciones
vitales minimas que acuerdan las leyes vigentes y tratan-
do, en le posible, de aumentar las insuficientes.

Debera, ademds, estudiar y proyectar la extensién de igua-
les beneficios a los gremios y actividades actuaimente des-
protegidos, la creacidn de los organismos correspondientes
y la forma de su ingreso al Institutc Nacional de Previsidn
Social.

El Instituto Nacional de Previsién elevard a la conside-
racién de! Poder Ljecutivo todos los antecedentes y el re-
sultade de los estudios que realice y los anteproyectos que
formule de acuerdo a las bases procedentemente estable-

cidas.

En ¢l trinomio integrado por la creacién de los regimenes
de previsidn (invalidez, vejez y muerte) para los sectores de
poblacién que permanecian desprotegidos (rurales, domésti-
cos, profesiones liberales y trabajadores independientes); la
implantacién de prestaciones correspendientes a riesges no cu-
biertos; y la unificacién «legaly de todos los regimenes jubi-
latorios, de sus recursos y prestaciones, situaba al Instituto la
férmula apetecida, siempre que la reforma se realizase por
etapas y en forma gradual. A su juicio, no era posible «susti-
tuir radicalmente y en un sélo momente un plan por otro,
porque no debe olvidarse que el régimen jubilatorio argenti-
no tiene una existencia de casi medio siglo y que estd firme-
mente arraigado en la poblacidn y en la conciencia nacionaly,
aparte de que, como ya se expresé en los Considerandos del
Proyecto de Ley de Bases, «un tipo de pensione sumamente ba-
jo no debe prevalecer dentro del Seguro social del porvenir
En el mundo han sucedido demasiadas cosas para que se pueda
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mantener la idea de que las pensiones son suficientes con que
sirvan para pener al individuo a cubierto de la miseria, sino
que se ha de tender a que sean lo bastante para proposcionar los
modestos medios de decorosa subsistencia a que toda persona
tiene derecho».

La férmula propuesta ea <! informe al igual que las indi-
caciones relativas a su aplicacidn, encontraron el mis decidido
apoye en el «Hstudio elevade a consideracién del Poder Hje-
cutivo Nacional por lz Secretarfa de Trabajo y Previsién» e!
31 de diciembre de 1946, y de acuerdo con ellas, en él se sis-
ternatizaron lzs bases «de conformidad a las cuales debeii rea-
fizarse fa lebor futura en materia de Seguros socialesy, ajusta-
da, en sintesis {18}, al siguiente orden:

PrRIMERA ETAPA.—A) Implantacién por Ley de siste-
mas jubilatorios para los sectores de la poblacién trabajado-
ra que se encuentran actualmente desprotegidos. Cobertura
de los ricsgos de invalidez, vejez y muerte (1.% trabajadores
rurales; 2.°, profesiones liberales; 3.° servicio doméstico;
y 4.° trabajadores independientes).

B) Régimen de previsién para los empleados y cbreros
dependientes de los gobiernos de provincias y comunas
provinciales {1.° sistemas jubilatorios; 2.°, reciprocidad}.

SEGUNDA ETAFA.—Unificacién integral de todos los sis-
temas jubilatorics nacicnales dirigidos por el Instituto Na-
cienal de Previsién Social.

A) RBases generales—Reajuste de recursos y prestacio-
nes; campo de aplicacidn extensivo a toda la poblacién tra-
bajadora afiliada a las actuales Secciones de! Instituto y las
que se crearen de acuerde con el apartado A) del capitulo an-
terior; criterio igualitario en el sistema de jubilacicnes y
pensiones cualquiera que sea el riesgo que la determiae. Uni-

18)  Estudio, pigs. 105 a 113,

75



MARIANO UCELAY REPOLLES

ficacién administrativa: a), unificacidén legal; b), unifica-
cién en lo técnico —una sola direccidén actuarial respetando
la variedad de los riesges: y o). unificacidn en lo social, evi-
tando a separacién de la masa asegurable.

B) Riesgos cubiertes: 1.5 invalidez {prefesionsl ¢ no
prcfesional); 2.°, vejez; 3.°, muerte.

C) Recursos—Triple aporte de los empleadores, de los
afiliados y del Estado. (Se prevé la sustitucién de la actual
forma de aportacién de! Hstade por un impuesto general de
previsién ~—anexo al impueste a los créditos — sobre la base
de una escala progresiva de porcentajes con arregle a la
cuantfa de los ingrescs.)

TrRRCERA ETAPA {de posible realizacién simultinea con
las dos anteriores).—Implantacién de un sistema de previ-
sidn, imicudhmente anexo al jubtlatorio y luego vefundido en
el musmo, de Seguro sccial por riesgos, destinado a realizar
" la cobertura de los riesgos de accidentes del trabajo y enfer-
medades prefesionales, maternidad, enfermedad, desocupa-
cién y dafios ocasionados por terceros.

CUARTA ETAPA.—-De unificacién total de les sistemas ju-
bilatorios con los Seguros sociales por riesgos, reflejada en
Jas siguientes medidas: 1.%, unificacién legal sobre iz base
de un solo textc de Ley (Cédigo argentino de Seguridad so-
cial); 2.5, unificacién de las contribuciones (un solo aporte
para todos los riesgos); y 3.% ulterior sustitucién del actual
régimen de zportaciones por un recurso inico (impuesto ge-
neral de Previsién sccial).

Labor complementaria.~ Los «fendos jubilatorios» y del
«Seguro social deberdn ser invertidos: 1.° en la adquisicién
de titulos especiales, a crearse, de Previsién social; 2.%, en la
construccién de viviendas individuales o cclectivas median-
te un plan coordinado con la Administracién Nacional de
la Vivienda, tal como lo dispone el Proyecto de Ley conteni-
do en el Plan de Gobiemo; 3.9 en el otorgariento de prés-
tamos a los afiliados del Instituto Nacicnal de Previsién So-
cial, con o sin garantia real.

76



MUTUALIDADES Y MONTEPIOS LABORALES

Argentina, por tanto, muy lejos de abandonar la denomi-
nada «tesis profesional del Seguro laboral», vino a tener muy
presente tanto la posibilidad de extenderla para establecer un
sisterna nacional de proteccidn a todos los trabajaderes frente a
los riesgos de vejez. invalidez y muerte, como de conjugar y re-
fundir, mds tarde, con el régimen de jubilaciones y pensiones,
Ia cobertura de los restantes riesgos en una etapa antecedente de
aquella en que haya de efectuarse la unificacién proyectada {19).

Mas el tema que estuciamos no requiere seguir pass & paso
el movimiento legislativo ni tampoco nos obliga a componer
ur: cuadro completo de las disposiciones dictadas en la mate-
ria y en el que serfa necesario separar las que obedecen a un
propésito de perfeccionamiento de lo ya establecido (20} v las
que por su jerarquia, rango o contenido tienen méximo valor y
trascendencia dentro del ordenamiento juridico. La sola exposi-
cién y comentario del Decreto 32.138 de 20 de octubre de 1948,
por el que se proclamaron los derechos de la ancianidad (21} que

{19) V. el articule que pubiicamoé en el mim. 2 de estos CUADERNOS
sobre La unificacién adminisivaliva de los Seguvos Sociales.

(z0) Entre otras, ademds de las citadas, las Leyes, 13.106, de 1948, que
incorpotréd a la Caja Nacional de Empresas Bancarias, de Seguros, Reasegu-
ros, Capitalizacién y Ahorro al personal de Agencias extranjeras estableci-
das en lu Argentina; 13.338 y 13.408, del mismo aflo, que modificaron, res-
pectivamente, el régimen de jubilaciones de los ferroviarios y del personal
de la Marina mercante, Acrondutica y afines; 13.517, de 1949, en la que
se determinan los benefigiarios de la indemnizacidn en caso de fallecimiento
de un obrero per accidente de trahajo.

(21) Como tales se consagran los derechos de asistencia, vivienda, ali-
mentacién, vestido, cuidado da la salud fisica, cuidado de la salud moral,
al esparcimiento, al trabajo («wcuando el estado y condiciones lo permitan,
la ocupacién por medio de la laborterapia produciiva, ha de ser facilitada.
Se evitard asi la disminucién de la personalidad»), a la tranquilidad y al res-
peto. Bl derecho a la asistencia se enuncia en los siguientes términos: «Todo
anciano ticne derecho a su proteccién integral, por cuenta y cargo de su
familia. En caso de desamparo, corresponde al Estado proveer a dicha pro-
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juntamente con los del trabajador (22), de la familia, de la edu-
cacidn y de la cultura integran el Capitulc I de la Primera
Parte de la nueva Constitucién de 11 de marzo de 1949; ¢l es-
tudio de las funciones asignadas al Ministerio de Trabaje y
Previsién en el art. 26 de la Ley 13.52¢ de 1049, que fi}6 la
comptencia de fos Departamentos ministeriales (23); el andlisis
de 1z Ley 13.478 en la que se instituy$ un régimen de peusic-
nes a la vejez {24) nos desviarfa demasiado de la linea que nos
hemos impuesto.

teccién, ya sea en forma directa o por intermedio de los institutos v fune
daciones creados, o que se crearen a este fin, sin perjuicio de la subrogacién
del Estado o de diches institutos para demandar a los familiares remisos vy
solventes los aportes correspondientess.

(22) Ya en el Decreto 4.865, de 25 de febrero de 1947, la «Deciaracién
de los dercchos del Trabaiador», formulada al cumplirse el primer aniver-
sario de la eleccién presidencial, se decla que «toda iniciativa que sz origi-
ne en la Administracién del pa’s v que de alguna manera pueda influir en
fos derechos de los trabajadores sc inspirard y ajustards a los principics con-
tenidos en la Declaracidn, «los que servirin también como normas para
fa interpretacién y reglamentacién de las Yeyes vigentes en materia de tra-
baje v en todo cuanto afecte a la situacién econdmica v social de los tra-
bajadoress, Ei punto VII, «Derecho a la seguridad socials, dice asi: «Fl de-
techo de los individucs a ser amparados en los casos de disminucién, sus-
pensién o pérdida de su capacidad para el trabajo, promueve la obligacidn
de la sociedad de tomar unilateralmente a su cargo las prestaciones coties-
pondientes o de promover regimenes de ayuda mutua obligatoria destinados
unos y otros a cubrir o complementar las insuficiencizs o ineptitudes propias
de ciertos periodos de la vida o las que resultan de infortunios provenientes
de riesgos eventuales».

(23) La atribuida en materia de previsidn secial al Ministerio de Trabajo
y Previsidn en los apartados 8.2, ¢.° y 12 del art. 26, comprende: «8.° Régi-
men de seguros sociales, previsién soclal y préstamos hipotecarios para adgui-
sicidn y edificzcién de inmuebles y préstamos personales por las Cajas de pre-
visidn con sujecidn al plan financiers que adepte el Poder Ejecutivo», «g.® Fo-
mentar el ahorre, el mutualismo y el cooperativismo». «r2. Promeover la de-
fensa y gece de los derechos del trabajador, la familia, ancianidad, mujercs,
tenores, desvalidos e incapacitados, de acuerdo con lo dispuesto en los parra~
fog X, Iy II del art. 37 de la Constitucién Nacional».

{24) En 6 de junio iltimo se reglamentd dicho sistema de vensicnes. V. et
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Con sujecién a ella, de momento tan sélo nos interesa po-
ner de relieve que Argentina no ha virade «en redondo» hasta
el extremo de abandonar totalmente la «orientacion profesio-
nal del Seguro social». El sistema de «jubilaciones» coexiste
con el de «Seguros sociales», dualidad que segin expresa el
profezor Mario L. Deveali, parece afirmarse en estos titimos
tiempos sobre la base de que «cvando el sisterna jubilatorio, por
definicién muy generoso, no puede ser extendido a todes los
sectores de fa poblacién ¢ no puede abarcar todas los contingen-
cias de la vida humana» sea completado «mediante un sistema
de Seguros sociales, menos generoso, pero més general en cuan-
to a los riesgos cubiertcs y las categorias amparadas».

Ello equivale, en definitiva, a considetar este sistema come
«supletorion del primero, concepcién a la que ne se ajusta nues-
tro mutualismo laboral ~—en el que sus prestaciones son com-
patibles y en algunos casos vienen a completar las que otor-
gan los Seguros y Subsidios sociales obligatorics—, pero que
no impide sefialar puntes de coincidencia enire ambos paises,
conseguidos desde posiciones casi opuestas.

Argentina, en su Plan Quinquenal de Gobierno, se pro-
pusc un amplio régimen nacional de previsién o més exacta-
mente, de Seguridad social; sin embargo, llegada la hora de
ponetrlo en prictica, expresa su firme decisién de no renun-
clar a cuanto logré con sus jubilaciones y pensiones asentadas
en un plano profesional.

Espafa, después de intensificar hasta el maximo sus Segu-
ros v Subsidios sociales obligatorios y en visperas de recorrer
las tltimas etapas de la ruta hacia un Seguro total s integral,

texto de la citada disposicién reglamentaria en el nlmern de julio-agosto, pd-
ginas 48-50 del «Boletin de Informacidn» que publica la Seccidén Internacicnal
de nuestro Ministerio de Trabajo.
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es cuando crea ¢ instaura sus Mutualidades y Montepios La-

borales.

El comiin respeto 2 la denominada «tesis profesional» si-
tha a las dos naciones en la posicién mds avanzada del doble
{rente —doctrina, realidad—— en que es preciso considerar este
orden de problemas (23).

En su estudio, el profesor (Jeveali (26) lejos de limitarse
a indicar que, en principio, nada se opone a la coexistencia de
aquellos sistermas, fundamenta su simultaneidad con sélidos
argumentos extraidos de la distincion tedrica de ambas insti-
tuciones y no sin hacer presente lo absurde que seria tomar
posicidn en favor de una y en contra de otra. «Los Seguros

(25) También la Federacién de Industrias Belgas ha formulado —segién
noticia prblicada en «L'Echo de la Bourse», de Bruselas, correspondienie al =z
de diciembre del pasado afio — un proyecto encaminado a reformar el régimen de
Scguridad social establecido en 1944. Frente a la soluaén de tipe estatai, los
patronos se han inclinado a la descentralizacién profesional por las siguientes
razones: 1.%, la férmula estatal ha contribufde 2 deshumanizar el espiritu
de solidaridad en que deben basarse los Seguros sociales; 2.%, la descentrail-
zacidnn profesional sitda a la seguridad social en su propic marco de traba-
jo, creando asi un excelente medio de colaboracién entre patronos y tra-
bajadores; 3.%, no puede negarse que existe un espiritu profesional y de
cemunidad en los diferentes grupos de la economia nacional; 4.2, desde el
punto de vista de la organizacidn, la descentralizacidén es un método mds
racional que permitird administrar, en forma industrial y no administrativa,
Ia recursos de la Seguridad social, los que, en su mayor parte, no son otra
cosa que el salario mutualizado. Para que el método preconizado sea facti-
ble se estima deben respetarse los cuatro principios fundamentales siguien-
tes: 1.% la gestidn de los organismos ha de ser realmente paritaria; 2.9, debe
existir una igualdad en las ventajas concedidas en todos los sectores profe-
stonales; 3.% las organizaciones profesionales carecerdn de poderes jurisdic-
cionales; y 4.° los organismos profesionales gozardn, en principio, de liber-
tad para administrar, bien por si mismos, los fondos recogidos con desti-
no a las diferentes ramas de la Seguridad Social, bien autorizando con tal
fin a instituciones privadas o publicas autorizadas. («Boletin de Informacién
el Servicio Sccial Internacionals, ndm. 10, Madrid, enero 1g50.)

{26) In loc. cit.
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sociales —dice——, como es sabido, se fundan sobre la necesi-
dad. En cambio, en el caso de las jubilaciones, los beneficia-
vios perfeccionan su derecho con prescindencia de un estado
de necesidad, efectiva o presuntas.

En tan pecas palabras se nos ofrece algo mucho mds impor-
tante que un estimabilisimo criterio diferencial. A ellas aso-
man, por asi decirlo, temas fundamentales de Previsién y Segu-
ros Scciales en los que convendria detenerse pora, desde vz
punto de vista puramente doctrinal, poner de manifiesto cier-
tos rasgos caracteristicos de las Mutualidades y Montepios la-
‘borales que permitan estudiar desde bases mds sélidas las solu-
ciones que en la prictica se han adoptado para la constitucién
'y normal funcionamiento de dichas instituciones.

&



[11

Previsién... «Conocimiento, por induccion, de lo porve-
_niry... «Contemplacién de los sucesos futiros en orden a la

regulacién de los actos presentes»... «Virtud de la persona, sus-
ceptible, por tanto, de ser ensefiada y aprendidax... '

Consideraciones todas muy atinadas, pero insuficientes para
con ellas; por dnico bagaje, irrumpir en el campo de lo eco-
némico social. La brusquedad que esto supone influye, ade-
mis, de modo decisivo, en el curso de la investigacidn, a la que
imprime un ritmo demasiado rdpido, como si en realidad lo
{inico interesante fuera llegar pronto a determinadas conclu-
siones.

Aun cuando no abrigamos el propésito de abocetar una teo-
ria de la Previsidn, si creemos conveniente que, una vez mds,
sea recerdada aquella inquietud de Lépez Nufiez, autoridad in-
discutible en este orden de materias, cuando resistiéndose a ad-
mitir que la Previsién se redujera a una «combinacién de fér-
mulas algebraicas con que el egoismo humano se abroquela
contra los golpes inesperados del infortunio» se hacia la pre-
gunta de si existe 0 no una «filosofia» o una «ideologia», af
menos, de la Previsidén, y sefialaba el andlisis psicoldgico como
el camino mds adecuado para establecer los principios o fun-
damentos de la misma (1).

(1) Idearmo de Previsién Social, reimpreso por el Instituto Nacional de
Previsién. Madrid, 1943, pdgs. 7 y 8.
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De haberse seguide esta orientacion es muy probable que
a estas horas contdseimos con un riguroso sistemna cientifico pre-
pio alli donde hoy tan sdlo nes es dado registrar el trdnsito re-
pentino desde la previsién como «conocimientor 2 Ja previc
sién come «virtudy {2} y de ésta a sus «des gradosy —ahorro
y seguro——, para mas tarde, 1o sin gue entren en juego nue-
vos elementos {3} alcanzar el plano de los «seguros sociales»
o el mds amphio v dilatads de Ia Seguridad social {4}

{2) El tiempo vital, el tlempo psicolégico, en su sucesibn, es tan irre-
versible como el tlempo cosmolégico. La conciencia de la sucesién — -anterio-
ridad, presencialidad, posterioridad— es la que nos permite la alteracién
y la inversién, mental, del tiempo psicolégico. Merced a ella nos es dado,
en el presente, anticipar el porvenir en forma de conjetura, de contempla-
cién, de conocimiento; precognicién; «ptrevisién». Esta pura actividad men-
tal, como dice el profesor ZARAGUETA, nos confiere un «relative sefiorfo» sobre
el tiempo, toda vez que en él, segin advierte Aguilar, ya no vemos tan sélo el
tiempo que fluye, el tiempo que se va para siempre, el que quistéramos udete-
ner y eternizar en mdltiples momentos», «el tiempo del especiador», donde el
future no es mds que el resultado del pasadeo y del presente; Ia conclusién del
precese comenzado (GaRciA MORENTE). La previsién nos lleva a imaginar 6 2
pensar en un tiempo que comienza por el futuro en el cual el presente sea un
futuro que viene a ser o, como expresa HEIDEGGER, un «futuro sido»; un tiem-
po en donde lo que va a ser estd antes de lo que es; entonces, la «previsién»
hace que nos adelantemos, nos mueve a venir antes («prevenir»} y a disponer
con anticipacién lo necesario para guardarnos («precaver») y defendernos cuando
el futuro (riesgo, peligro) llegue a ser presente (dafio, necesidad). En el «preve-
nir», en el «precaver», mejor que en el «prevers, su inmediato antecedents, pue-
den apreciarse las rasgos de la virtud como hébitos de bien obrar o proceder con-
forme al orden establecido. (MANUEL GARCiA MORENTE y JUAN ZARAGUETA BEN-
GORCHEA, Elementos de Filosofia, 2. ed., Madrid, 1947, pdgs. 344, 345, 346
y 417: FRANCISCO AGUILAR PAz, Director de la Escuela Social de Madrid,
La doctrina del Mouvimiento Nacionalsindicalisia en funcidn del tHiempo, dis-
curso publicado en la Memoria de dicha Escuela, correspondiente al! cuz-
SO 1941-1942, pags. 9 a 18. Madrid, 1943.)

(3) A ellos nos hemos referido en El concepto del Seguro Socidl, pubii-
cado en el nidmero 4 del suplemento de «Politica Socials de la Revista del
Instituto de Estudios Politicos.

{2} Sobre la extensién y accpciones de este concepto, v. CARLOS GON-
ZALFZ POSADA, Seguridad Social y Seguros Sociales, publicado en el nime-
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Como se ve, una gran parte de la construccidn se encuen-
tra en el aire; desprovista de piezas intermedias o de enlace;
falta de entramade. Sabemos que el concepts de «seguron pre-
supone el de «previsidn» y, sin embargo, el concepto de «se-
guro socialy no suele formularse tomando como punto de par-
fida el de «Previsién socizly, acaso por las dificultades que
presenta todo intento de concretar, con exactitud, el sentido
aue infunde z la palabra «previsidny» el téemine «socizly (5).

Por otra parte, una tarea de tal Indole dentro del plan pro-
puesto por Lopez Nufiez exigirfa entrar en el examen de ia
estructura ontoldgica de Ia vida; porque, vivir es hacer, rea-
lizar, ocuparse, y el ocuparse —hacer algo— sigue inmediata-
mente al preocuparse. En este sentido la vida es prevision (6).

ro 6 de! Suplemento citado en la nota antericr; J. A. ALTMEYER, Cooperccidn
internacional para desarrollar la Seguridad Social, en el Boletin nim. 3 del
Comité Interamericano de Seguridad Social, Montreal, 1943; Josf GascON Y
MariN, Los planes de Seguridad Social, De la Beneficencia al Seguro, Madrid,
1944; VICTOR FERNANDEZ GONZALEZ, Eu iormo al concepto de Seguridad So-
cial, en «Revista de Trabajo», Madrid, marzo de 1y45; FEDERICO LépEz Va-
LENCIA, Jalones de una reforma social, Madrid, 1946, pig. 107; Luis Jor-
:ANA DE Pozas, Idess fundamentales sobre la Seguridad Social, Madrid, 19483
ENRIQUE LuRo PERA, Prevision Social y Seguridad Social, en «Revista Espa-
flola de Seguridad Social», Madrid, 1949, nim. 7.8. ’ ’

(s) El profesor CARLOS OLLERO en su Intioduccidn al Derecho Dolitico,
Barcelona, 1948, al iniciar, en el capitulo III el tema de la Sociedad como ob-
jeto cientifico y la Sociologia como teoria de la Sociedad, recuerda, muy opor-
tunamente, la forma magistral en que describe ZURIRI la «confusién de la cien-
cia» como una de las caracterfisticas de la situacién intelectual de nuestro tiem-
po. Las ciencias existentes carecen de perfil marcado que circutiscriba su im-
bito respectivo y es que «mientras exista confusién acerca de cudl sea el
objeto de una ciencia, no reinard claridad alguna en el panorama cientifi-
ca actual», y muy especialmente en punto «al mundo socialy, a la realidad so-
cial, a la Sociedad misma como objeto de la Sociologia. Anticipemos — afia-
de- -, que suele abordatse menos el estudio de la dltima como unidad que el
complejo de problemas, muchas veces heterogéneo, de eso que llamamos lo
socialy.

(6) Anticiparse, querer ser, poder ser, haber de ser. La vida contiene
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Continua preocupacién del futuro que todavia no es, para ser
ocupacién en el presente que existe; penetracidn constante
en la esfera de lo posible, en lz mis grave de tedas las cate-
gorias {7}, ya que la vida, esenciaimente, se manifestz como
«no indiferencia», como interés, o, rnejor, doble interéss de
existir —vivie— y de «consistiry —vivir de cierta manera——.

Pero ese afdn o interés de «existir» y de «censistirn, leva
deniiro el temor de no ser, de dejar de ser; el temor de In
nada. «Por eso la vida es, por un lado, ansiedad de ser, y pos
otro lado, temor de la nada. Esa es la angustia» (8).

«La angustia —explicaba Garcla Morente— contiene en
su unidad emocional, sentimental, esas dos notas ontolégicas
caracteristicas: la afirmacién de la ansiedad de ser y la tadi-
cal temerosidad ante la nada. La nada sobrecoge al hombre,
y entonces la angustia de poder no ser es la que lo atenaza, y
sobre ella se levanta la preccupacidn, la accidn para ser, para
seguir siendo, para existiry.

Ahora bien, cuands 2l «temor de la nada» recae sobre la
misma «ocupacién» o «trabajor, base del «existir» y «consis-
tirn, la angustia adquiere méxima intensidad, v en la accién
subsiguiente para «seguir siendo» nunca con mayor razén po-
dria decirse que «la vida camina en busca de la vida» al «anti-

en su raiz el tiempo. Idea esta, la mds distante del sér parmenidico, del sér
sin tiempo, de la existencia como participacién en una esencia en el tempo
«presente», en el «momento» concebido éste como el «no-sér» bajo la deter-
minacién del tiempo, como el «ahora» que yace entre el ceran y el «serd»
como un constante desaparecer al que cuadra perfectamente la palabra fatinz
momentum (sincopa de movimentum).

{7} «l.o posible corresponde en todo a lo futuro. 1o posible es lo futuro
para la libertad, y lo futuro lo posible para el tiempos. «Sélo el educado por
la posibilidad estd educado con arreglo a su infinitud. La posibilidad es, por
tanto, Ja mds grave de todas las categorfas». SOREN KIERweGAARD, Kl concep-
to de la emgustia, caps. 1l y V. :

(8) Garcia MORENTE, ob. cit.. pigs. 345 v sigs.
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cipar su ser de modo deficiente para continuar siendo de modo
eficientey.

Se estd entences muy proximo a las mds hondas raices de
cuantas pueda descuorir ef examen de dicha sstructura, y por
ello, precisaments, es por lo que, ante esa accidn para seguir
siende, en manera algunz exz posible observar una actitud de
indiferencia.

Mias ’campf‘cs cabia estimar agotado el cometido con I
simple funcién de orientar y proteger las diverszs manifesta-
ciones cvoluntariasy (g} de acuella aceidn o reactidn, no siex
pre idoneas, por insuficientes, para conseguir la finalidad de-

genera iizasen

seada; v asi se explica que 2 través de la evolucién y desarro-

Ho de todos conecido {ro} cuajaran v se as for-

mas de previsidon «chiisatoriay,
bl

[a T

¥s, por consiguiente, en la actitud de «no-indiferenciar

. ‘.
ante fa angustia del trabajador donde podriz

i

e ia Previsidr, que ademds

(A

eI matiz netamente psicelgice ¢

{5} En el predmbulc del Preyecto de r.° de noviembre de rgof, scbre
creacién del Instituto Nacional de Previsidn (Gaceta, 3 noviembre) mucho mis
extenso que el del Proyecto de 24 de enerc de 1908 {Gaceta 25 cneroj, se ha-
cfa expresa referencia a los felices resultados conseguidos con las Cajas de
Ahorro en punto al primer grado de la previsién y a los innumerables ejem-
plos que todas las naciones ofrecfan con respecto a la previsidn de segundo
grado, sea en el régimen de seguro libre, sea en el del segurc obligatorio de las
pensiones de retirc de las clases trabajadoras; previsién de segundo grado
que no solo debe practicarse, sino ensefiarse, convertirse en 1til magisterio.
organizar su propaganda entre la generacidn trabajadora actual y educar en
ella a las siguientes, per cuyo motivo se daba al Organismo en proyecto el
titulo de Instituto y no el de Caja de previsién, denominacién que circuns-
cribiria la amplitud del concepto a su finalidad puramente prictica, no ci-
frando su empefio el Estado en crear un Instituto de monopolio, sino un
Instituto modelo, regulador para la distribucidn del fondo de bonificaciones
integrado con la subvencidn periddica del Estado.

(x0) V. Los Seguvcs Sociales obligatorios en Iispaiia, de CARLOS GONzZALEZ
PosADA. Madrid, 1946, cap. I

as
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de reflejar su esencia y definir su propio objete —proporcio-
nar al trabajador la seguridad de su amparo ea < infortunio—
determina que a la misma se otorgue ——en cuanto garantiza
esa segurided-— el rango de funcién social del Estade {1:).

Dada Ia imposibilidad de suprimir el riesgo, de impedir
que éste se produzea, de evitar que ia necesidad previsia lle-
gue a convertirse en actual, tritase de disipar el temor que 2!
trabajador le produce la visidn o contemplacién articipada de
fas situaciones de infortunio que en lo futuro puedan afectar-
e, mediante esa praesiatio securitaiss que le infunde Ja cer.
teza y le hace estar seguro {12) de que no ha de faltarle pre-
teccidn.

De esta manera, el sentido psicolégico de la Previsidr so-

{11} En 2l nfim. 1.° del art. 2.° del Decreto de 23 de diciembre de 3944, fi-
jando las Bases del Seguro total, se dice: «la previsién, en cuanto garanti-
za al trabajador la seguridad de su amparc en el infortunio, constituye una
funcién social de! Estado, cuyo cumplimicnto exige, dentro de un sistema de
Segurc total, una completa hermandad de todes los espafioles. A ial efecto,
la ordenacidn del expresado sistema dcberd orientarse, en lo juridico, sebre la
base de un régimen de obligatoriedad, y en lo financiero, sobte una conjunta
consideracién de riesgosn.

{r2}) En el campo del Segure privado no faltan autores que mantienen la te-
sis de que la prestacién del asegurador no conmsiste, primordialmente, en la
prevista para el caso de que la eventualidad se produzca, sino en el sccurum
facere, en la garantfa dada al asegurado que le permite, durante toda la
vida del contrato, estar seguro —{securus, de «se», contraccién de «sines,
sin, y «cura», cuidado)—, de que si la posible necesidad se convierte en
actual, dicha prestacién le serd puntualmente satisfecha. (Vid.: Tick, Des ju
ristische Charaliter des Lebensversicherungsvertrages, Zurich, 1884; pdgs. 18
y sigs.; HEYNE, Zur Lehve von der vechtlichen Natur des Lebensversicherungs.
veitrages, Dresde, 190y; HUPKA, Der Begriff des Versicherungsvertrages, «7.
f. H. Ro», LXVI, 1910; KORHNE, Beitrige zur Lehre von dem Iebensversi
cherungsvertrage, «Busch Archiv fiir Theorie und Praxis», vol. XLVI; LEinL,
Dis Wesen der Versicherung, «Z. f. V. Wor, vol. 3.9; SATAUDINGER, Die
Rechtslehre vom Lebensversicherungsvertrage, pigs. 54 y sigs; Bruck, I'as-
Surance sur la téte d'uip tiers, en «Revue générale des assurances terres-
wres, 1934.)
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cial —securum facere— mantiene una intima correspondenciz
con el estado psicoldgico de «angustia» que se pretende.
si no borrar por complete, si, al menes, atenuar o disminuiz,
y s en un sistema de segurcs donde égicamente encuenira,
a la vez que su pecullar instrumento, su mejor forma de ex-
presion.

Incluso la obligatoriedad de los Seguros sociales cabria ex-
plicaile, y aun fundementarle dentro del esquera expuesto,.
st se tiene en cuenta que la falta de adecuada cobertura de
los riesgos que gravitan sobre los medios de «existencias del
trabajador, colocarfan a éste, como consecuencia del acae-
cimiento del suceso previsto, en un estado o situacién de ne-
cesidad que por si solo constituye o representa un verdaderc
riesgo para la comunidad —auténtico riesge social-—, ya que
la «necessitas», por su misma inflexibilidad, sitda al hombre
fuera de la érbita vinculante de determinadas normas del or-
. denamiento juridico positive. (Qued won est liciium, necessi-
tas facii licitum. Necessitas non habet legens; come decia Gra-
ciano (13}, sibi facit legem.)

5i la «no indiferencia» ante situaciones de angustia im-
prime, en definitiva, a la Previsién social un marcado matiz
psicolégico, la magnitud de los niicleos o sectores de poblacién
afectados por tales riesgos, conjuntamente con la trascenden-
cia que el infortunio reviste en sus efectos, son razones mis:
que suficientes para imponer con caricter cbligatorio las ade-
cuadas formas de convivencia que garanticen el ineludible
equilibrio entre las necesidades y su cobertura, dentro de di-
chas comunidades dz riesgos o de peligros. Asi lo exigen prin-
cipios de justicia. Asi lo requicre la propia seguridad de lz

(13) Decretum, c. 1, quaestio 1, can 39.
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comunidad. Doble vertiente del Seguro social. Seguridad para
el trabajador. Seguridad para la sociedad.

Hste Qitimo aspecio es, sin duda, el que se acentia, em
ciertos casos, por un disculpzeble prejuicio de novedad, no tan-
to en los modernos Planes como en teorizaciones, mas o ine-
nos afortunades, acercz de los mismos, pere sin que ello au-
torice 2 mantener que la idea de «seguro» esié en erisis den-
tro de la seguridad soctal y menos cuande media la circuns-
tancia de que, segéin hize notar Gasedn y Marin, con profun-
da visién del problmez, «Ja denominada seguridad social es la
interpretacién del dia de los seguros sociales» (14), sin que,
por otra parte, tal interpretacidon sea la Unica admusible, por-
que «Espafia —como dice tan insigne maestro— ha tenide
v tiene una politica de seguridad social amplisima, una poli-
tica de seguridad social que distingue lo netamente profesio-
nal de le que tiene caricter eminentemente social, y gque,
consecuente con ella, diferencia lo que son programas de se-
guros sociales y lo que tiene caricter de obras de asistencia so-
cial (15).

Asi también se ponia de manifiesto en el preambulo del

(14) Ob. cit., pag. 8o.

(15} Ob. cit., pdg. 135. «Espafia —dice GASCON Y MARIN—, no por sim-
ple actuacién politica, sino por responder a los principios de justicia social
que ya proclamaron aquellos tedlogos y juristas que sentaron elementos bdsi-
cos de la ciencia del Derecho y que se adelantaron en siglos a lo que son prin-
cipios defendidos en el extranjero y que quieren presentarse como nuevos, res-
pondiendo a esa idea de justicia social ha hecho una obra de proteccién de
los econémicamente débiles; continda su obra y puede colocarse, sin temor al-
guno y sin situacién de inferioridad, al lado de estos grandes programas so-
ciales que, acaso por exceso de intensidad en noble aspiracién, pudieran com-
prometer, segin cuales fueran las circunstancias de cardcter econémico que se
dieran en el porvenir del mundo, el éxito de los mismos.»
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BDecreto de 23 de diciembre de 1944, en el que se fijaron las
bases de un sistema de Seguro total, al indicarse que el conte-
nido del mismo e\pemmcma' fa una completa desnaturaiiza-
cién, tanto si su alcance se redujera al aspecio puramente for-
mal o adjetivo de la simple unificacién adm;nlstrativa de los
Seguros scciales «como si de un modo absoluto guedese iden-
tificado con las orientaciones a que respenden los planes y
proyecies de Seguridad social propuestos en ofres paisesy,
toda vez que aun slendo multiples los puntos de coinciden-
cla que los mismos presestan con un determinado sector de
nuestra politica de previzidn social, ésta ofrece el rasgo pecu-
liar y privative de no contraerse exclusivamente 2 la cober-
tura obligatoria de una serie de riesgos, sino que su accidn s
amplia y extiende tamblen zl dmbito del murualisme, de Iz
cooperacidn, del ahorro benéficosocial v de la proteccidn a las
familias numerosas. )

Y es que como dijo nuestro Minisire de Trabajo, José
Antonlo Girdn de Velasco, en su discurso ante el Pleno de
ias Cortes Fspafiolas de 22 de ncvierabre de 1944, al exponer
las orientaciones sociales del Gobierno, «...la Previsién ac-
tual se construye sobre la base de un criterio y de una concep-
cién defensiva. Es solamente un amparo contra les riesgos po-
sibles que amenazan el porvenir del trabajador, contra la en-
fermedad, contra el accidente, etc. Pero, en un estadic supe-
rior, la Previsidn debe contar con otra rama de instituciones
ofensivas, que también, a todo lo largo de las vidas obreras,
constituya, no ya garantiz contra la baja de un nivel normal,
sino elementos aprovechables para su mejoramiento, Institu-
clones utilizables para ascender, con su ayuda y el propio es-
fuerzo, en la escala social v en la esfera econdmica. Al lado

Qe
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de Ja previsién que garantiza contra el descenso hay que crear
la previsién que facilita las elevaciones» (16).
La idea de prevision social es, por tanto, muche mds rica

-
&

en contenide y en rezlidades que la de Seguridad socials
resulta obligado «en Ia teoriz y en la practica» reconceer, con
el profesor Lufio Pefla, «Jz primacia doctrinzl, la valoracidn
cultural y la estimacién espiritual de fa Previsidn sobre la Se-

b by : M P P + o L
suridady. fa Sepuridad social se procluma come medic de
ber) =] &

s
garantizar la Seguridad politica y ccondmica de cada Esta-
do; es el gritc de angustia después de una guerra apocalip-
tica, es el clamor anhelante que busca ua ece salvader en un
ambiente de crisis econdiiica y en circunsiancias o estade de
necesidad, tuyo enunciadc evoca ei presentimiento espantoso
de una incertidumnbre y de una inseguridad gue exeede y so-
brepasa los términos norinales de la prudencia individval in-
formadora de los hibitos morales de la Previsién social {17).

Prudencia individual y hébites morales a los que en vé-
gimen de Orden y de Paz, y aun dentrs de un completo sis-
tema perfectamente articulado de «previsién ofensivar, nun-
')7
rebasar ante el cometido especifico que la «previsién defen-
siva» tenia asignado, y ello porque, como sefiala el profesor
Deveali (18), en los sistemas de seguros sociales, ya tomen en
consideracién sdlo las necesidades inds graves o aun las mds
modestas, las de todos los hzbitantes o sélo las de los traba-
jadores o de ciertas clases de trabajadores, otorguen beneficios
generoscs o reducidos, uniformes o diferenciales, tengan ca-

. 1ty : . .
ca serfa posible brindar grandes oportunidades sin superar

(16) V. discurso, publicado con el titulo Orientaciones sociales del Go-
Yierno. Madrid, 1945, pig. 26.

{17) In lec. cit., ep. 7.

{x8 V. art, cit.
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racter contributivo o no, el interesado puede reclamar el benefi-
cio sdlo en el caso de encontrarse én un estado de necesidad
comprobada ¢ presunta, que la prestacién se propone remediar
total o parcialmente.

Estas observaciones, que, sin duda, cuadran mejor 2 nues-
tro régimen de segurcs sociales {xg) que a las medernas di-
rectrices de la seguridad social (20), de nuevo nos llevan a
o cousideracidn de la estructura dniice con que iniciamos el
presente canftulo v manifestada en la «no indiferencia» y en
el doble interds de existir-vivir y consistiv-vivir de cierta ma-
nera.

La angustia no sc desvanece ni puede desaparecer total-
mente con la seguridad de un amparo que evita ¢ impide
el descenso a un westado de necesidad». El temor a no poder
continuar 0 permanecer en un cierto modo de vida o, si se
prefiere, la nada referida al «consistir», es, asimismo, angus-
tiosa. Pero la férmula de seguro social ~—con su sentido de
uniformidad y de generalidad, cuando no de universalidad-—,
dificilmente podrd suprimir dicho temor de una manera racio-
nal y adecuada. Aqui es precisamente donde se impone lo va-
rio, lo singular. S, e abstracto, se considera el trabajo como
Juente de medios de existencia, en la profesion, en concreto,
se advertivd la causa determinante que singulariza la forma o

(19) Especialmente al Seguro de Vejez e Invalidez y a determinadas pen-
siones causadas por el productor fallecido por accidente de trabajo.

(20) Como destaca ECKLER, al estudiar los modernos Planes de Seguridad
Souial, una de las caracteristicas de los mismos es la universalidad de presta-
ciones y cuotas, eliminando las limitaciones primitivas que alcanzaban er los
diverses seguros sociales, bien a quienes tenfan ingresos superiores a una ci-
fra determinada, bien a personas ocupadas en ciertos trabajos. (Los Planes de
Seguridad Social y el paro. Suplemento nim. 3 de «Previsién Socialy. Ma-
drid, 1944.)
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manera del «consistirn, Por ello las comunidades de los rie-
gos que afectan al «consisiirn, en ‘principio, parece légico es-
tablecerlas en funcidn de las respectivas ramas de la actividad
o de la produccién en que se desaviolle el ejevcicio profesional.

Iin esta segunda modalidad de previsién defensiva, jun-
tarnente con la previsidn que facilita la elevecién y permite
ascender en la escala social y en la esfera econdmica, es en la
que cobra vida y realidad la concepeién catdlica de la justicia
social enr orden a tan importantisimas cuestiones. «No se pue-
de decir que se haya satisfecho a la justicia social —leemos en
la Enciclica Divini Redemptoris—, si los cobreros nc tienen
asegurado su propio sustento y el de sus familias con un sala-
rio proporcionado a este fin, si no se les facilita la ocasidn de
adquirir alguna modesta fortuna, previniendo asi la plaga del
pauperismo universai; si no se toman precauciones en su fa-
vor, con seguros publicos y privados para el tiempo de ve-
jez, de la enfermedad o del paro»; en una palabra, y como
va se decia en la Quadragesimo Anno: «l.a economia social
estard sélidamente constituida y alcanzard sus fines sélc cuan-
do a todos y a cada uno se provea de todos los bienes que la
riqueza y subsidios naturales, la técnica y la constitucién so-
cial de la economia pueden producir. Esos bienes deben ser
suficientemente abundantes para satisfacer las necesidades y
honestas comodidades y elevar a los hombres a aquella con-
dicién de vida mds feliz, que, administrada prudentemente,
no sélo no impide la virtud, sino que Ja favorece en gran ma-
nera.

Lo que sucede es, como se advierte en la primera de las
Enciclicas citadas, que «... cada vez mds frecuentemente en
el salariado, la justicia no puede ser practicada por los par-
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ticulares sinc a condicién de que todos convengan en practi~
catla conjuntamente...».

Es, por tanto, completamente natural, y nada tiene de
extrafio, que en una mis perfecta ordenacidn de nuestias ins-
tituciones de Previsidn la cobertura de los riesgos gue afectan
al «consistir» sea impuesta con caracter obligatcrio.

Mas no creemos sea necesario recalcar y todavia menos ha-
cer un estudio exhaustivo de las magnificas perspectivas que
ofrece el enlace de la misidn asignada a los Vlontepios y Niu-

tualidades laborales con los elementos que una consideracién
de la estructura ontoldgica de la vida puede revelarnos.

MAaRIANO UcELAY PEPOLLES

(Continuard.)
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