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o ¥

DESARROLLOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA

En el momento mismo de producida la Independencia de América
empieza a manifestarse el deseo de unir a la emancipacion politica la
emancipacién social. En la mayoria de los discursos de los libertadores,
en declaraciones de principios que serian la base de las futuras cons-
tituciones, se expresan ideas que tienen relacién con la seguridad social
y su mévil principal, la justicia social y la equitativa redistribucién
de ingresos.

Ya Morelos, en el Congreso de Chilpancingo en 1813, esboza un
derecho pleno de equidad, al decir, que la ley humana debe moderar
la opulencia y remediar la miseria, aumentando el jornal del pobre
para liberarle de la necesidad. Por su parte, Artigas, en el Reglamento
Provisional de los Hacendados de la Reptiblica Oriental del Uruguay
en 1815, acuerda, que los mas infelices sean los més privilegiados en
el reparto de las estancias. En cuanto a Bolivar, en el Congreso de
Angostura en 1819, manifiesta, que el sistema de gobierno mas perfecto
es aquél que proporcione mayor suma de felicidad posible, mayor suma
de seguridad social ¥y mayor suma de estabilidad politica.

Las primeras muestras de lo que serfa el seguro social en América
fueron los regimenes de pensiones civiles, otorgadas a los funcionarios
publicos, que aparecen a finales del Siglo XIX en Argentina, Brasil,
Cuba, Chile, México y Uruguay.

Estos sistemas jubilatorios pasarian en algunos paises, como Brasil,
Cuba, Chile y México, a formar parte de las leyes de seguro social, pero
en otros, Argentina y Uruguay, se mantendrian hasta la actualidad, si
bien muy mejorados conforme a la técnica del seguro social y extendidos
a toda clase de trabajadores.

Es el caso también de Canadi y Estados Unidos, con sus regimenes
de seguros de invalidez, vejez y sobrevivencia, dictados, respectivamente,
en 1927 y 1935, siendo digno de mencionar que Estados Unidos, adoptd
legisiativamente por primera vez el término de seguridad social.

Por su parte, en los primeros afios del Siglo XX comienza a legislarse
en la cobertura de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales,
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segtin la teoria del riesgo profesional que impone al empleador la indem-
nizacién del dafio sufrido a quien trabaja para ¢l, pudiendo descargar
su obligacién asegurandose en una compaiia de seguros privados. Estas
leyes no faltan en ningtin pais americano y muchas de ellas, pasaron
a formar parte del seguro social, como rama especifica de la reparacién
de los dafios en el empleo.

El interés que en América supone el seguro social lo demuestra
el que los paises recientemente independizados hayan legislado a este
respecto, como son Jamaica y Trinidad-Tobago.

Pero el verdadero seguro social no empezaria a decretarse en
América sino unos afios después de la primera guerra mundial, con las
caracteristicas que habia adquirido en Europa, es decir, en base de
unificaciéon, de generalidad de contingencias cubiertas y totalidad de
personas amparadas, asi como de técnicas procesales comunes de orga-
nizacién v métodos.

Las ventajas de la unificacién del seguro social suponen, por una
parte, una integridad de proteccién en todo posible estado de necesidad
y un amparo de beneficios a todo el individuo que los necesite, vy por
otra, potenciar el principio de solidaridad, que transfiere las cargas
mas onerosas de ciertas contingencias a otras eventualidades menos
costosas, asi como diluye la cuantia de la prestacién de los individuos
mas afectados o cercanos al riesgo, a personas menos propensas o mas
alejadas de él, lo mismo que abarata el costo de la gestion.

La primera muestra de un régimen unitario del seguro social es
la Ley Chilena de 1924, a la que después de un poco mas de una década
sigue el proceder de los paises andinos, Bolivia y Ecuador 1935, Peru
1936, v pasando un lustro comienza a generalizarse: Venezuela 1940,
Costa Rica y Panama 1941, México y Paraguay 1943, Colombia y Guate-
mala 1946, Republica Dominicana 1947, Haiti y El Salvador 1949, Nica-
ragua 1955, Honduras 1959 y Cuba 1963. En cuanto a Estados Unidos
en 1935 se establece un régimen de pensiones en que aparece legislativa-
mente por primera vez el término de seguridad social.

Estas leyes fueron con el tiempo, bien sustituidas por otras o bien
reglamentadas debidamente en cuanto a la extensién de un campo de
aplicacién, tantc en cuanto a contingencias se refiere, como a pobla-
cién amparada como en Venezuela 1967.

Es indudable que en este desarrollo y perfeccién que suponen
los regimenes de seguro social de tipo unitario infiuyé mucho la accién
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de los organismos internacionales de seguridad social que actian en
el Continente Americano.

Por un lado, las Conferencias de los Estados Americanos Miembros
de la Organizacién Internacional del Trabajo reunidas en ocho ocasiones,
la primera de ellas en Santiago de Chile en 1936 y la dltima en Ottawa
en 1966, en donde se elabord un Programa de Seguridad Social para las
Américas.

Por otra parte, la Conferencia Interamericana de Seguridad Social,
que en sus siete reuniones desde 1942 a 1964, ha conocido en todo el
extenso campo de la seguridad social por medio de 65 Resoluciones que
vienen a constituir un Cdédigo Especifico en la materia.

En cuanto a la Organizacion de los Estados Americanos el Acta de
Bogota de 1960 recomends el desarrollo progresivo de sistemas de seguros
de enfermedad, maternidad, accidente, invalidez, etc.

También la Organizaciéon Iberoamericana de Seguridad Social ha
logrado numerosas resoluciones en lo relativo a seguro social en sus
distintos congresos desde el primero de ellos celebrado en Madrid en
1951 al diltimo efectuado en Filipinas en 1966.

Ultimamente la Organizacién de Estados de Centroamérica en sus
dos reuniones de Ministros de Trabajo v Previsién Social celebradas en
El Salvador en 1964 y Guatemala en 1965, ha entendido en la unificacion
y reciprocidad del seguro social en el area del Istmo Americano.

Ahora bien, no todas las leyes generales del seguro social latinoame-
ricano cubren todas las contingencias posibles, quedando algunas fuera
de ellas.

En lo concerniente al riesgo profesional no esta incluido atn en el
sistemna general del seguro social de Costa Rica, Chile, Panama, Pert y
Reptiblica Dominicana, si bien en estos paises se esta estudiando la
incorporacién, cual acaba de realizar Ecuador.

La base de esta ideologia es que no existe razén alguna para que
se asegure por separado una enfermedad, una invalidez o una muerte
debidas al ejercicio del trabajo o al transcurso natural de la vida, puesto
que si la causa es distinta el efecto es comun, la pérdida de trabajo y
por tanto de ganancia, como recomendé la Resolucién ntimero veintiuno
de la segunda Conferencia Interamericana de Seguridad Social celebrada
en Rio de Janeiro en 1947.

Es ma4s, Ia teoria pura de la unificacién que tiende a la determinacion
de un sélo riesgo, el social, cuya primera medida es no diferenciar un
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infortunio debido o no al ejercicio del trabajo, es algo adoptado en
Guatemala, con el establecimiento del accidente comin, sea este profe-
sional o natural.

En cuanto al desempleo, lo usual es que tal contingencia no sea
cubierta por el régimen general del segurc social, sinc por sistema
aparte, como en Canadd, Estados Unidos v Urugunay, que su proteccién
se realice por medio del seguro social concretdndose a una falta de
ocupacion por edad avanzada, tendencia muy latinoamericana, cual la
de México, Nicaragua v Venezuela, o se limite a la entrega de una cierta
cantidad en dinero de acuerdo con los afios de servicio que tuviera el
trabajador cuando pierde el empleo, como determina el régimen de
seguro social Chileno. En Costa Rica, El Salvador, Honduras, Panama y
otros paises, el seguro de desempleo no ha sido todavia reglamentado.

En lo relativo a asignaciones familiares existen como sistemas indi-
vidualizados en Argentina, Canad4d, Colombia y Uruguay, y dentro del
sistema general del seguro social en Brasil v Chile. Otros paises, entre
los que estd El Salvador, suelen determinar ciertos subsidios especiales
en concepto de familia, la dote matrimonial, la ayuda para lactancia, la
canastilla infantil, la cuota funeral, asi como mejorar las pensiones por
niimero de hijos, cual acontece, por ejemplo, en Bolivia, México v Nica-

ragua.

Dentro del concepto de prestaciones sociales no sélo deben consi-
derarse las que suponen subsidios en dinero, sino también las que deter-
minan el otorgamiento de servicios sociales, destinados a proporcionar al
trabajador y su familia los medios necesarios para el disfrute de la
vivienda, del recreo, de la ensefianza profesional, etc.

Estas prestaciones en especie tienen la ventaja de aligerar las cargas
del presupuesto familiar y ademds no estan sujetas, como las entregas
de dinero, a la depreciacién monetaria y al alza del costo de la vida.

El otorgamiento de servicios sociales, salvo el que a la vivienda se
refiere y que esta casi generalizado en la institucién del segurc social
latinoamericano, no suelen ser proporcionados por los regimenes del
seguro social, salvo caso de unos cuantos pafses, Brasil, Costa Rica,
México; sin embargo, la resolucién No. 60 de la VII Conferencia Inter-
americana de Seguridad Social celebrada en Asuncién del Paraguay
en 1964, recomienda que junto con las asignaciones en dinero los servi-
cios sociales deberian formar una rama especifica dentro de la insti-
tucién del seguro social.

En lo concerniente al campo de aplicaciéon segiin personas ampara-

259




das, no se encuentra en América, sino muy excepcionalmente, el prin-
cipio de universalizacién.

Por lo general, los sistemas de seguro social estdn basados en el
concepto de proteccién del trabajador, pero circunscribiéndose al asa-
lariado v aun es mas, deniro de este concepto no suele cubrirse el
servicio doméstico, las labores a domicilio, la ocupacién familiar, y
es casi usual excluir o postergar al trabajador independiente y las
profesiones liberales.

Por igual, ya sean independientes o asalariados, suele excluirse,
posponerse o limitarse, el seguro social de los trabajadores campe-
sinos, la gente de mar, los mineros y los ferrocarrileros, o decretarse
sistemas especiales, como el Estatuto del Trabajador Rural del Brasil
de 1963, la Caja de Beneficios Sociales del Pescador del Perd de 1965,
y los sistemas propios de los trabajadores ferrocarrileros de Estados
Unidos 1935 v de los trabajadores petroleros de Bolivia de 1958.

Sistemas de proteccién general en cuanto a poblacién amparada
en concepto de aseguramiento de todo lo econdédmicamente activo, en
las contingencias que cubren, son los de Argentina, Canad4, Cuba, Chile,
Estados Unidos y Uruguay.

En un comienzo fue usual separar el seguro social de los trabaja-
dores privados v de los empleados publicos, ejemplos de Colombia,
Chile, Pertt y México, si bien hay una tendencia moderna a que el sistema
Unico cubra tanto al empleado particular como al funcionario del Estado,
como ocurre en los casos de las tltimas leyes creadas, cual son las de
Centroamérica.

El Seguro Social es una institucién que ampara no solo al traba-
jador propiamente dicho, sino también a sus familiares, sobre todo
en cuanto a la prestacién del cuidado de la salud, a mas de las pen-
siones de viudez y orfandad y otros derechohabientes.

Sin embargo, en la legislaciéon positiva nos encontramos con que
a veces ello no se realiza, cual acontece en la atenciéon médica en Ecuador,
Guatemala, Haiti, Perti, o se concreta a la esposa y a los hijos, y es més
limitando la enfermedad cuando es producto de la maternidad, vy la edad
de concesién de beneficios a los hijos a términos muy cortos, seis meses
en Colombia, dos afios en Honduras y Nicaragua.

Tanto la proteccién sanitaria como la prestacion en dinero debe
prolongarse hasta la mayorfa de edad laboral, ¢ atin mas cuando se
esta estudiando, los diecinueve afios en Bolivia, veintiuno en Brasil y
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veinticinco en México, y no ponerle término cuando el hijo es invalido,
como acuerdan algunos paises.

Esta prolongacién de las prestaciones del seguro social a los hijos
del asegurado que estan estudiando viene a constituir, en cierta forma,
un seguro escolar y a demostrar la ingerencia que la institucién tiene
en la funcién docente del Estado.

También los padres suelen estar amparados en algunas legislacio-
nes como las de Costa Rica, México y Venezuela, y atin los hermanos,
en Bolivia, y se extiende la proteccién a todo familiar en Canada y
Cuba y a los pensionados en varios paises, como México y Nicaragua.

La importancia que en América se concede al seguro social lo
demuestra claramente que entre las primeras disposiciones de la politica
social de los paises tltimamente independizados se haya legislado a tal
efecto.

Son los ejemplos de Jamaica 1966 y Barbada en 1967 con sus
sistemas de seguro social de pensiones y riesgos profesionales para todo
trabajador ya sea asalariado o independiente, proceder que estdn pro-
yectando también Guyana y Trinidad-Tobago.

Ahora bien, aunque en la mayoria de los paises de América Latina
existen sistemas unitarios de generalizacién de contingencias cubiertas
y totalidad de personas amparadas, esta integridad se realiza mas bien
en la legislacidn que en la practica.

El legislador latinoamericano consciente de que un régimen integral
de seguro social requiere una técnica y una economia que no siempre
cuentan los paises en vias de desarrollo, adoptd el principio de extensién
paulatina o aplicacién escalonada, que ha seguido otros paises similares,
como los de Asia y Africa.

Este campo de aplicacién progresiva determina una primacia en
cuanto a contingencias a cubrir, personas a amparar y territorio a abar-
car, segin prioridad de necesidades y facilidad de aseguramiento, pos-
poniendo el resto de la cobertura en principio determinada hasta que
se adquiera experiencia y se cuente con técnicos y recursos suficientes.

Por lo general, la primacia del aseguramiento se realiza en las
ramas de enfermedad-maternidad y riesgos profesionales, en cobertura
de trabajadores asalariados y en circunscripcién territorial de la capital
y las ciudades mis industrializadas.

Este principio de graduacion del campo de aplicacién del seguro
social de los paises que inician el sistema o no estan muy desarrollados
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econdémicamente, ha motivado un estancamiento del seguro social, siendo
varios los paises que a pesar del largo tiempo transcurrido no han llevado
a la practica, o han tardado muchos afios en hacerlo, la vigencia de la
rama del seguro de pensiones, la cobertura de la mayoria de las catego-
rias profesionales y la extensién a todo el territorio nacional

De aqui, que en Costa Rica se haya fijado un plazo prudente, diez
afios, en el que el régimen del seguro social dispuesto en la Ley se aplique
en la practica en toda su totalidad de riesgos cubiertos, personas ampa-
radas y extension territorial.

El Programa de Ottawa de la VIII Conferencia de los Estados de
Ameérica Miembros de la Organizacion Internacional del Trabajo acuerda
que: en los paises que han adoptado el principio de extensién gradual
deberd aplicarse una politica dindmica del mismo, ampliando el régimen
no solamente a nuevas zonas territoriales y nuevas categorias de asegu-
rados, sino tambi¢n cubriendo nuevas contingencias.

Con el objeto de no dejar desamparados a los trabajadores no
cubiertos por el seguro social, algunos Codigos del Trabajo, como los
de E! Salvador y México, determinan que cuando el trabajador no
esté asegurado el patrono debe indemnizarlos en los casos de enfer-
medad-maternidad-muerte y riesgos profesionales.

El fraccionamiento del seguro social en América Latina con sus
limitaciones de contingencias cubiertas, personas amparadas, exten-
sién territorial y multiplicidad de instituciones, no sélo deja sin pro-
teccién, o con proteccién a medias a la mayoria de su poblacién, sino que
supone una gestion costosa.

Asi tenemos:

Que si los sistemas de las veinte Republicas Latinoamericanas hu-
bieran adoptado las ocho clasicas contingencias, sumaria un amparo
de 160 de ellas, cuando las cubiertas en la practica son tan sélo 81, es
decir, casi la mitad, que de el total de la poblacién econémicamente activa
gue asciende a ochenta millones, sélo estdn asegurados unos treinta
millones, alrededor del 30% y de ellos, s6lo el 10%, unos tres millones,
sean trabajadores campesinos.

Que existen cerca de cien instituciones gestoras del segurc social,
segun riesgo y profesién determinados.

Por ello, la tendencia moderna e¢s llegar a la unificacion del seguro
social en principio legislativo y administrativo y lograr la integridad de
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amparo de contingencias cubiertas y personas amparadas, asi como deter-
minar un solo método procesal e institucional.

Es esta la naturaleza de la seguridad social, como institucién social,
econémica y biolégica que asegura a todo individuo, asi como a su
familia, contra ese riesgo social que puede ocasionar la pérdida de ga-
nancia, el aumento de necesidades ¢ la falta de la salud, mediante pres-
taciones en dinero, en especie y en servicios, suficientes, adecuadas y
oportunas.

El proceder moderno demuestra claramente la tendencia hacia la
integracién.

En Brasil ya en 1960 se habian unificado legislativamente por medio
de su Ley Organica de Previsién Social los seis institutos de jubilaciones
vy pensiones propios de determinadas profesiones, de la industria, de la
banca, de los maritimos, de los comerciantes, de los transportes, de los
ferroviarios y empleados en servicios publicos, los que en 1966 han sido
agrupados en una sola administracién el Instituto de Previsién Social.

En Cuba la Ley del Seguro Social de 1963, elaborada con el aseso-
ramiento de Ia Oficina Internacional del Trabajo, acabé con mas de cin-
cuenta Cajas que segin ramas de seguro y sectores de trabajadores
tenian regimenes propios, acorddndose ademas la gestién Unica a cargo
del Estado, el Ministerio del Trabajo.

En Argentina, en donde existia una multiplicidad institucional del
seguro social, en cierto modo unificadas por el Instituto de Prevision
Social, que realizaba cierta coordinacién, la ley de 1967 acuerda que
la Secretaria de Estado de Seguridad Social es el 6rgano de conduccién
y supervision del régimen nacional de seguridad social y reduce las trece
Cajas de Previsién Social a sélo tres, asi como suprime el Instituto
Nacional de Previsién Social.

En Uruguay en donde también existia una polarizacién de institu-
ciones de seguridad social, la Constitucién de 1967, establece el Banco
de Prevision Social, con caracter de ente auténomo y el cometido de
coordinar los servicios estatales de previsién social v organizar la segu-
ridad social, rigiendo para las tres Cajas de Jubilaciones y Pensiones;
Civiles y Escolares; de la Industria y del Comercio as{ como de los tra-
bajadores rurales y domésticos. '

En cuanto a Chile, a pesar de ser el primer pais que puso en practica
la unificacién del seguro social, nacieron con posterioridad treinta y
cuatro Cajas de Seguro Social, segin profesiones: obreros, empleados
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privados, trabajadores del Estado, ferrocarrileros, marinos, etc., las que
tratan de agruparse en un sistema Unico.

Solo asi, se lograrda una seguridad social como esbozé Sir William
Beveridge en su famosa frase: proteccion en todo vy para todos, desde
la cuna a la sepultura, desde el obrero hasta el lord.
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