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I- Introduccién

a- Nociones generales

La Seguridad Social naci6 y se desarroll6 para dar respuesta a una
aspiracion humana, que se ha manifestado y se manifiesta individual y
colectivamente en todas las poblaciones y en todas las épocas. Es la
aspiracion del hombre a la seguridad, a estar cubierto de los riesgos y
contingencias que la vida le puede deparar.

De ahi que su objetivo fundamental es dar a los individuos y a las
familias la tranquilidad de saber que el nivel y calidad de su vida no sufriran,
dentro de lo posible, un menoscabo significativo a raiz de alguna
contingencia social como la enfermedad, los accidentes, la vejez, el paro
forzoso, maternidad, invalidez, etc. Ello implica no sélo la satisfaccion
de las necesidades que se presenten, sino también la prevencion de los
riesgos y la ayuda a las personas y sus familias a adaptarse de la mejor
manera posible frente a las incapacidades o desventajas sobrevinientes”.

b- Evolucion

Sin embargo, en esta blsqueda de seguridad para poder sobrellevar
las contingencias que todos debemos enfrentar y hasta llegar a las
instituciones que actualmente conforman el derecho de la seguridad
social, hubo que recorrer una larga evolucién.

Brevemente, se pueden sefialar fundamentalmente, tres grandes
faces”:

A- La primera etapa va desde los origenes hasta los seguros sociales.
En esta fase, coexisten diversos tipos de respuestas para enfrentar las
contingencias sociales. Asi, se puede sefialar una época de
paternalismo, en la cual las obras de caridad privadas, inspiradas
sobretodo en las ideas cristianas, y la legislacién de beneficencia publica,
cuidaron de los pobres y enfermos. También los propios interesados
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buscaron su proteccion a través del ahorro particular (lo que resultd
insuficiente por el monto limitado de los ingresos o por estar condicionado
a las inversiones poco afortunadas que se hicieran), y luego con la
contratacion de seguros privados (que tenian el inconveniente de los
costos de las primas). Luego se acude a formas basadas en la
solidaridad o en la ayuda mutua como el cooperativismo y el
mutualismo.

B- La segunda etapa comprende el nacimiento y desarrollo de los
seguros sociales. Comienza en 1883, cuando en Alemania, siendo
vicecanciller Von Bismark, se establece el seguro obligatorio de
enfermedad y maternidad, que al afio siguiente se completa con un seguro
de accidentes del trabajo, y en 1889, con el de invalidez, vejez y muerte.
Estos seguros se caracterizan por ser de origen legal, obligatorios y
financiados con aportes de los empleadores, los trabajadores y el Estado’.

C- La tercer etapa conocida como de los sistemas de seguridad
social, surge en la década del '30 y tiene un gran desarrollo a partir
de 1941, y en especial, una vez terminada la Segunda Guerra Mundial.
Al respecto, independientemente de al accion de los estados
particulares (en EE.UU., en 1935 se aprobo6 la "Social Security Act", y
en Inglaterra, en 1942, Sir William Beveridge presenté al Gobierno
inglés el Plan de Seguridad Social), debemos sefialar tres hitos
fundamentales: 1) la Conferencia Internacional del Trabajo, reunida
en Filadelfia, el 10 de mayo de 1944 en la Declaracion de los fines y
principios gque inspiran la politica de sus Estados Miembros, reconocio
la obligacién solemne de la O.L.T., de fomentar entre todas las
naciones del mundo programas que permitan extender la medidas de
seguridad social para garantizar ingresos béasicos a quiénes los
necesiten y prestar asistencia médica completa; 2) en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos de 1948 se proclamé el derecho
de toda persona a la seguridad social y en particular el derecho de los
seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y
otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad; y 3) en junio de 1952, la
Conferencia Internacional del Trabajo, en su reunidon adopto el
Convenio N’ 102, sobre la seguridad social (norma minima).

Para delimitar mejor, estas dos Ultimas fases de la evolucion de la
seguridad social, debemos sefialar que las diferencias entre esta Ultima
y los seguros sociales, radica fundamentalmente, como sefiala Pla
Rodriguez en tres aspectos: a) la generalidad, entendida como la
necesidad de cubrir todos los riesgos para que la proteccion sea eficaz
y a la vez, con la imposibilidad de proteger a unas personas y
prescindir de otras; b) la unidad, que actualmente se expresa en la
basqueda de la
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integracion, control y planificacion de las instituciones y organismos que
forman parte del sistema; y c) la financiacion compromete a la economia
del pais, que en cierto modo implica una redistribucion de ingresos4.

Il. Del esplendor a la crisis de la seguridad social

a - Panorama General

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, se desarrolla un crecimiento
sin precedentes de la seguridad social. Fundamentalmente, en los paises
fuertemente industrializados, la seguridad social seguira el ritmo de
crecimiento de sus economias, logrando su mayor expansion en los
decenios de 1950 y 1960, impulsada por un amplio consenso politico,
aun de partidos de diferente tendencia. Asi se amplian las prestaciones
y los beneficios poniendo bajo su proteccion a nuevas categorias de la
poblacién, como los trabajadores no manuales, los trabajadores
independientes e incluso a personas que no ejercen ocupacién
remunerada. Como ha dicho, recientemente, el profesor Humberto Podetti
en el XII Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
(Buenos Aires, Abril/94), entre el fin de la 2- Guerra Mundial y la crisis
petrolera de 1973, se vivieron "los afios gloriosos" de la seguridad social,
ya que nunca estuvo tan cerca de lograr sus objetivos como en esa
época.

Sin embargo, a partir precisamente de la crisis petrolera de 1973,
que generd un fuerte aumento en el precio del petréleo, con su
repercusion negativa en las economias de muchos paises, la seguridad
social pasa a sufrir su propia crisis. Muchos de sus defensores de
antafio ahora se ubican en el bando critico. Se la cuestiona
fundamentalmente por su incapacidad financiera para afrontar sus
propios objetivos sociales, y por tener efectos econdmicos no
deseados. Se ha llegado a afirmar que los gastos de la seguridad
social, son uno de los factores que mayor inciden en el aumento de los
impuestos y en la agravacion de los déficit pblicos®.

Hoy nadie ignora, ni discute que la crisis econémica también ha
llegado a los sistemas de seguridad social de todos los paises. Pia
Rodriguez, sefiala como principales factores, que han contribuido a ello:
a) El envejecimiento de la poblacién, por la prolongacion del promedio
de vida humana, que afecta seriamente la financiaciéon de las jubilaciones
o las pensiones de vejez; b) La creciente desocupacion, lleva a que
cada vez hay menos que aportan al fondo comudn y que en los paises
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gue existe un seguro de desempleo, cada vez sea mas requerido el
subsidio; c) El continuo crecimiento de los gastos de asistencia médica;
d) La inflacion persistente que produce una seria de efectos diversos
sumamente distorsionantes en las finanzas de la seguridad social; e) El
propio sistema de aportes establecido fomenta la evasion ya sea
desfigurando las cifras para aportar menos de lo que se retribuye ya sea
eliminando gente de la planilla; f) La maduracion del propio sistema de
seguridad social, que al acrecentar los beneficios lo hace cada vez mas
costoso’.

Al respecto, debemos recordar que en la reunion regional tripartita
de expertos en seguridad social de las Américas, reunida en ciudad de
México del 18 al 22 de Octubre de 1993, hubo consenso en el sentido
gue es necesario efectuar reformas de los regimenes de seguridad social,
las cuales pueden incluir cambios estructurales e implicar una revision
del papel que desempefia el Estado y se reafirmd, al mismo tiempo, los
principios fundamentales que deben inspirar la seguridad social:
solidaridad, universalidad, integralidad, obligatoriedad, unidad vy
participacion.

En cuanto a los regimenes de jubilaciones y pensiones, se abog6d
por que la reforma preserve dos cosas:

- Un ingreso minimo durante la vejez, teniendo en cuenta las
diferencias propias de los regimenes de base contributiva y los de caracter
asistencial;

- Un Ingreso durante la jubilacién, vinculado al derecho surgido
de la afiliaciobn contributiva, sin perjuicio del establecimiento de
regimenes de caracter complementarlo.

Los participantes sefialaron también que no hay recetas ni modelos
de valor universal y que cada pais habra de adoptar sus propias
soluciones de forma pragmatica y flexible, pudiendo optarse por sistemas
de administracion publica o privada o una combinacion de ambos. Se
acord6 igualmente que un aspecto esencial es que la reforma se plantee
y decida de manera publica y democratica, mediante el dialogo
tripartito y la concertacién social’.

b - Situacion en la Republica Argentina

En nuestro pais, en la realidad argentina actual la crisis de la
seguridad social, y fundamentalmente del sistema previsional, ha llegado
a niveles alarmantes, con la frustracion, desesperanza y desproteccién
de quienes luego de aportar durante toda la vida laboral, reciben
prestaciones que no le alcanzan para satisfacer sus necesidades
minimas y mas elementales.
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Frente a ello, cabe interrogarnos si el actual fracaso del sistema de
reparto, se ha debido so6lo a falencias del sistema o ademas hay otras
causas, mas profundas que también deben ser merituadas. Nos
inclinamos por la segunda hipétesis. Siguiendo a Vazquez Vialard, se
pueden sefialar como factores que han contribuido a la actual situacion
a los siguientes: a) el fendmeno de la inflacion y sus secuelas
distorcionantes de la realidad; b) la de determinadas practicas
demagdgicas de prometer mas de lo que la comunidad puede hacer
frente; c) la inmoralidad de la falta de aportes y contribuciones por parte
de quienes estaban obligados a hacerlo (utilizando esos fondos para
fines comerciales de la empresa); d) la existencia de regimenes de
privilegio que establecen beneficios para determinados sectores
financiados con el aporte comun®. A todo ello hay que agregarle, la
incapacidad del Estado para administrar eficientemente el sistema; el
uso indebido de fondos o reservas que en muchas ocasiones se utilizaron
para otros fines, e incluso, el uso politico que se hizo de los programas y
del otorgamiento de las prestaciones a quienes no eran verdaderos
acreedores de ellas.

Por todo ello, podemos afirmar que la situacion critica actual es no
sélo de caracter econémico-financiera, sino que tiene una connotacion
mas grave porgue afecta el orden moral y la justicia en el reparto de las
cargas sociales’.

A fin de revertir tal crisis, en julio de 1994 ha entrado a regir por
imperio de la ley 24.241 y sus reformas, un nuevo sistema que se
denomina "Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones" que abarca
las contingencias de vejez, invalidez y muerte. Comprende dos
regimenes: a) un régimen previsional publico, fundamentado en el
otorgamiento de prestaciones por parte del Estado, que se financiaran
mediante un sistema de reparto, y b) un régimen de capitalizacién
individual para los trabajadores que opten por el mismo, a cargo de las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP).

Los empleados cotizan unl16% de la remuneracion, siempre al
régimen publico de reparto, y los trabajadores un 11%, sea al régimen
publico o al de capitalizacion individual. En cuanto al haber jubilatorio
futuro en ambos regimenes se le asegura una "prestacion basica
universal" (PBU), que rige para todos los trabajadores sin distincion
(actualmente es de 152,50) y una "prestacién compensatoria" (PC), que
compensa los aportes al antiguo sistema y equivale al 1,5% de las
remuneraciones promedios de los Ultimos 10 afios trabajados, multiplica-
do por la cantidad de afios aportados, con un maximo de 35. A estas



140 CARLOS ALBERTO LIBELLARA

prestaciones, se agrega, para quienes opten por permanecer en el
Sistema de Reparto, una "prestacién adicional por permanencia” (PAP),
equivalente al 0,85% de las remuneraciones promedio de los diez Ultimos
afios trabajados, por cada afio de aporte al nuevo sistema; y a quienes
lo hagan por el Sistema de Capitalizacién, se agregara la cuenta de
capitalizacion individual, que surgira de la capitalizacion de los aportes
de los trabajadores efectuados a la AFJP, con mas la rentabilidad obtenida
por la inversioén de dichos fondos.

Debido al escaso tiempo transcurrido desde la implementacion del
nuevo sistema, no se pueden emitir juicios definitivos sobre sus bondades
o deficiencias. Con todo, se aprecia que la eleccién por el traspaso al
sistema de capitalizacion, tuvo mucho menor acogida de lo esperado,
atento que un gran namero de trabajadores optaron por permanecer en
el sistema de reparto, a la espera de tener un panorama mas cierto y
claro sobre el funcionamiento de las AFJP y de la restabilidad que
produzca la capitalizacion individual.

I1l. Perspectivas futuras. Conclusiones

A modo de sintesis, en primer lugar, podemos sefialar, que no
obstante su problematica actual, la seguridad social merece ser
reafirmada en sus objetivos y propuestas.

Frente a la crisis econémica, las politicas de ajuste y los
inconvenientes sefalados, su supresion o reduccién no seria una
solucién, y en muchos casos, por el contrario agravaria la crisis.

Tal vez ha llegado la hora de replantear la segundad social sobre
nuevas pautas mas acordes a las nuevas circunstancias, que se han
venido presentando en los uUltimos afios. El gran desafio es la eficiencia
en la inversién de los recursos y en la eleccion de los programas a seguir.
Con realismo, no prometiendo més de los se puede dar, evolucionando
de acuerdo a los recursos que se obtengan, y avanzando en una justa
redistribucion de los ingresos, se podra transitar hacia su futuro.

En segundo término, debe admitirse como una tendencia actual,
gue sin sustituir el régimen de seguridad social, o algunas de sus
instituciones, procura complementarlas por vias de diverso origen,
fundamentalmente de indole privada. Las variantes son numerosas, pero
tienen "en comun el hecho de querer mejorar, complementar, acrecentar
el importe que percibird el trabajador de los organismos oficiales de la
seguridad social"*’.
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Otros se inclinan por una privatizacion lisa y liana de la seguridad
social, bajo el argumento de la mayor eficiencia; de la necesidad de
corregir los multiples problemas derivados de la gestion publica de aquélla
(burocracia, ineficacia, etc.); y el impacto de estos sistemas en la
economia nacional y en la economia de las empresas'.

Dado que esta apertura hacia el sector privado, es relativamente
reciente, no se pueden sacar conclusiones definitivas sobre su
conveniencia o no. En tal sentido, si la implementacion de sistemas
complementarios o la aplicacion del papel del sector privado, constituye
una respuesta adecuada para superar la insuficiencia de los sistemas
publicos obligatorios, no hay que rechazarlos aprioristicamente y por el
contrario, se debe dar la oportunidad de experimentarlos, dejando a salvo
ciertas garantias minimas, sobretodo de quienes actualmente estan
recibiendo los beneficios y los que en lo inmediato los reciban.

Como tercer aspecto, consideramos que el futuro de la seguridad
social debera reconocer tres bases fundamentales:

1) Una mayor participacion de los beneficiarios en la gestién de los
servicios.

En muchos paises, los representantes de empleadores y
trabajadores vienen cumpliendo un importante rol en la instauracién y
administracion de lo seguridad social. Esta tendencia debe ser
apoyada y ampliada, dando una mayor participacibn en los
mecanismos consultivos o administrativos de la seguridad social a
representantes de los propios beneficiarios. De ese modo, se lograra
una mejor atencion a los usuarios, respondiendo con més sensibilidad a
sus necesidades, dejando de lado una administracion burocratica, que
con la incorporacion de la informética ha terminado deshumanizando la
prestacion de muchos servicios, cuando precisamente la atencién del
ser humano, en toda su dignidad es la razén de su existencia®?.

2) Habra que restablecer como valor fundamental la conducta ética
de todos los que intervienen en los sistemas de seguridad social, ya
sea, de quiénes contribuyen a su financiamiento, para que no evadan
sus obligaciones y responsabilidades; de los beneficiarios de los servicios
y de las prestaciones, haciendo un uso adecuado y prudente de los
mismos, al igual que de quienes tienen que administrarlos eficientemente
no malgastando o distrayendo indebidamente los recursos, y

3) Por (ltimo, debemos tomar conciencia que la seguridad social
debe seguir siendo la expresion cabal de la solidaridad organizada entre
las diversas generaciones de una sociedad, entre los grupos activos e
inactivos de la poblacion. Es un compromiso a largo plazo, que afecta
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solidariamente a varias generaciones: los activos de hoy contribuyen a
financiar prestaciones de quienes brindaron servicios en otras épocas,
con la promesa que las generaciones futuras haran lo propio con ellos.
En la medida que logremos la vigencia de estos valores, el futuro de la
seguridad social est4 asegurado, en cuanto respuesta integradora y
solidaria, a la aspiracién de seguridad del género humano™®.
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