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ACCIDENTES DE TRABAJO:
¢SEGURO MERCANTIL O SEGURO SOCIAL?

1. Nos proponemos exponer en este trabajo, la evolucién que ha ido
produciéndose en materia de fundamentacién de la reparacién de accidentes
de trabajo, lo que influye naturalmente en su organizacién y alcance, reper-
cutiendo incluso en cuanto al nivel de las prestaciones y la forma de finan-
ciacién. Empezaremos por la descripcién en el plano doctrinario y seguire-
mos, luego, con la noticia de lo ocurrido en el Uruguay dentro de esta
materia. :

Previamente, incluiremos dos palabras para justificar la eleccién del
tema. o

I. JUSTIFICACION

2. Pensamos que aunque no se trate de un planteo novedoso (1), pue-
de justificarse la elecci6n del mismo en virtud de dos 6rdenes de razones.

(1) Aparte de los desarrollos y menciones contenidas en- las obras. ‘generales
sobre accidentes de trabajo y enfermedades profesionales y sobre- seguridad social,
el tema ha sido abordado en dos excelentes y recientes articulos de revistas: «Los
accidentes del trabajo y la unificacién de la seguridad social», por Carmelo MEsA
LacGo, en la revista Gaceta del Trabajo, 1962 (t. 1, pig. 458), y «Trato especial dado
por la seguridad social a los dafios originados en el empleo», por T. HicucHi, en la
Revista Internacional del Trabajo (t. 102, pag. 123), correspondiente a agosto
de 1970. o ) :

Y aunque haya transcurrido més tiempo de su publicacién no puede omitirse
la referencia al excelente estudio de DEVEALI, que conserva toda su actualidad y
vigencia, titulado «Responsabilidad por accidentes y seguro social»,” incluido como
capitulo final en su libro Lineamientos del Derecho del Trabajo.

Indice elocuente de la actualidad del tema lo constituye el hecho de que haya
sido elegido como punto del orden del dia en dos congresos cientificos internacio-
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La primera proviene del interés doctrinario del tema. En efecto, a
través de su evolucién, se advierte claramente ¢l fendmeno de la migracién
de los temas que pasaron del derecho civil al derecho del trabajo y de
éste a la seguridad social. En ese sentido, constituye uno de los ejemplos
mas significativos de una tendencia producida con diversos institutos.

Por eso, més alld de la significacién del tema en si, sirve para mostrar,
a la luz de la evolucién histérica del instituto, la sucesién de las concepcio-
nes predominantes en cada periodo histérico frente a los problemas sociales,
las insuficiencias y limitaciones de cada concepcién, la justificacién de los
esquemas doctrinales sustitutivos y la linea directriz que orienta esa evolu-
cién doctrinal. '

Por lo demas, a través de los problemas que plantea su insercién en un
régimen general de seguridad social, pone de manifiesto muchas de las difi-
cultades que hay que superar y de las opciones que hay que resolver para
coordinar los distintos riesgos dentro de un sistema tnico de seguridad so-
cial. Opera, pues, como en una especie de experiencia de laboratorio, en
que se reflejan en miniatura, los problemas més grandes que toda la segu-
ridad social debe enfrentar.

‘No debe’ olvidarse, asimismo, que justamente ha sido la cobertura de
este riésgo uno de los factores que més han dificultado la unificacién de la
seguridad social ya que tanto por sus especiales peculiaridades como por
su -tradiciéh, résulta ‘particularmente refractaria a todo intento de organi-
zacién global y unitaria (2).

La segunda clase de razones se vinculan con motivos circunstanciales
que le dan un interés especial al tema en este momento y en nuestro pais.

nales celebrados en ‘el dltimo decenio: en el V Congreso Internacional del Dere-
cho del Trabajo y de la Seguridad Social, efectuado en Lyon en septiembre de 1963,
el cuarto tema, del que fue relator general el profesor Mariano TISSEMBAUM, se
titulé «Las relaciones del empleador con la Seguridad Social con motivo de los
accidentes del trabajo y de las enfermedades profesionales»; y en el Congreso Inter-
nacional de Derecho del Trabajo y Previsién Social, patrocinado por el Instituto La-
tino Americano de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, celebrado en
Florianépolis (Santd Catalina, Brasil) en septiembre de 1968, el segundo tema fue:
«La integracién del seguro contra accidentes del trabajo en el sistema de Seguridad
Social», actuando como relator general el profesor Mozart Victor RussoMANO.

(2) Mesa Laco destaca especialmente esta dificultad, aportando una serie de
citas corroborantes de Antonio PERPINA RoDRiGUEZ, Pierre LArRoQUE, Miguel HERNAINZ
MAraquez, Eugenio PErez Botija y Jacques DousBLET y Georges Lavan. Recojamos
la primera, en la que se expresa que «la materia de accidentes de trabajo es opues-
ta a cualquier unificacién, porque ésta sélo puede ser puramente externa y de
procedimiento en la fase inicial de afiliacién y cotizacién, no asi en la liquidacién
y pago de prestaciones» (op. cit., pag. 459). ‘
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Por una parte, se ha planteado recientemente el traspaso de la atencién del
seguro sobre accidentes de trabajo y enfermedades profesionales del traba-
jador rural del Banco de Seguros del Estado al Banco de Previsién Social,
el cual debera atenderlo «como un seguro social bajo el régimen financiero
denominado de reparto» (art. 43 de la Ley 13.705 del 22 de noviembre
de 1968). Por otra parte, se estd encarando decididamente la creacién de un
seguro nacional de salud, cuya organizacién pone en cuestionamiento toda
la estructura de nuestra seguridad social y particularmente el problema de
si deben seguir perteneciendo a ramas diferentes los accidentes de trabajo y
las enfermedades profesionales y los accidentes y enfermedades comunes o
si pueden englobarse y confundirse en un régimen tdnico. Esto demuestra
que todo lo referente a la organizacién de la seguridad social atraviesa por
un periodo particularmente maleable y posee una notoria y evidente actua-
lidad.

Aunque esta segunda motivacién obliga a una particular referencia a
nuestro derecho, pensamos que, de todos modos, esta exposicién de la
evolucién del problema tal cual se ha planteado en un pais determinado
servird para ilustrar con una experiencia concreta —no exenta de interés
por algunos rasgos peculiares que después resultardn de la propia exposi-
cién— la tendencia general y la problematica universal descritas a nivel
doctrinario.

II. EVOLUCION DOCTRINARIA

3. Aunque el proceso es ampliamente conocido, especialmente en las
primeras etapas, expondremos sintéticamente las diversas posiciones soste-
nidas, resefidndolas por orden cronol6gico de aparicién.

1. Teoria de la responsabilidad cuasi-delictual

4. Se aplica el derecho civil clésico, utilizando el instituto tradicional
de Ia culpa aquiliana. El empleador deberd abonar la totalidad de los per-
juicios derivados de los accidentes provocados por su culpa.

Esto requiere necesariamente la acumulacién de dos condiciones: a) que
haya habido culpa personal del empleador; b) que se pueda probar esa
culpa.

Estas dos exigencias suponen préacticamente la impunidad de hecho
del empleador.

Segiin estimaciones estadisticas globales, pero fundadas y serias, se en-
tiende que se originan en la culpa del patrono una cuarta parte de los
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accidentes (aun reconociendo como de culpa del patrono todos los deriva-
dos del incumplimiento de leyes o reglamentos de prevencién de acciden-
tes). Otra cuarta parte puede atribuirse a la culpa del trabajador. Y la
restante mitad se origina en caso fortuito (inherente a la cosa que produjo
el dafio), en fuerza mayor (causa exterior a la industria) o a factores des-
conocidos.

Por otra parte, la exigencia de la prueba —es decir, que se demuestre
judicialmente la verdadera causa del accidente— hacia fracasar cualquier
intento de responsabilidad al patrono.

A todo ello, debia agregarse la dificultad de la determinacién concreta
de los dafios y perjuicios sufridos, asi como la prueba de los mismos.

Este sistema, que es el que se desprende del derecho comiin, derivaba
en la carencia de amparo del trabajador y en la absoluta impunidad del
empleador.

2. Teoria de la responsabilidad contractual

5. Es natural que ante la inaplicabilidad practica de las disposiciones
del derecho comiin se buscaran soluciones que sacaran al obrero acciden-
tado del desamparo.

Ocurrié que en 1884 dos autores: uno francés (Sauzet) y otro belga
(Sainctelelte) llegaron independientemente a conclusiones andlogas que re-
presentaban una ingeniosa manera de mejorar la situacién del obrero.

Se partié del supuesto que entre las obligaciones del patrén, al contra-
tar los servicios de un trabajador, se incluia la obligacién de brindarle
seguridad. Pero con la particularidad de que se trataba de una obligacién
de resultado: el empleador debia restituir al trabajador tan vélido como lo
habia recibido. Si el patrono no deja al obrero sano y salvo al término
del contrato, falta a su obligacién y debe reparar los perjuicios que haya
motivado, a menos que pruebe que ninguna culpa le es imputable.

Puede invocarse a favor de esta tesis, lo dispuesto en el articulo 1.291
del Cédigo Civil: los contratos obligan no sdlo a lo que en ellos se expresa,
sino también a todas las consecuencias que, segiin su naturaleza, sean con-
formes a la equidad, al uso y a la ley.

Esta explicacién tenia como principal efecto invertir la carga de la
prucba. Pero no era suficiente, porque podia demostrar el empleador su
falta de culpa o descargarse de esta responsabilidad mediante una cldusula
expresa del contrato.

De cualquier manera, obligaba a cada trabajador accidentado a que
detallara y comprobara los perjuicios sufridos.
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Estas insuficiencias, asi como la propia artificiosidad de la base doctri-
nal, explican que no se considerara satisfactoria la solucién.

3. Teoria de la responsabilidad legal

6. Otro paso mas para poder hacer efectiva la responsabilidad patro-
nal fue encararla como un caso de responsabilidad por el hecho de las
cosas de que uno se sirve o estdn a su cuidado, de acuerdo con lo esta-
blecido en el articulo 1.324 del Cédigo Civil.

No seria una responsabilidad subjetiva que tuviera su base en una
culpa imputable a tal o cual persona. Se parte de un hecho material, ob-
jetivo, externo: el hecho de un dafio causado por una cosa inanimada, del
cual el propietario seria responsable por ministerio de la ley.

Se instituye la idea de culpa por la de riesgo creado, con lo que se
aumenta el nimero de accidentes reparables, ya que quedan incluidos los
originados por caso fortuito. Solo no se repara el accidente originado en
la culpa propia del obrero y en los casos de fuerza mayor (causa extrafia,
exterior e irresistible).

Constituye una fundamentacién mds favorable para el trabajador por
cuanto éste se beneficia con la inversién de la carga de la prueba y el
aumento de las hipétesis reparables.

Pero sigue vinculando la responsabilidad con la idea de culpa.

4. Teoria del riesgo profesional

7. El paso siguiente consiste en razonar que como la produccién in-
dustrial expone al trabajador a ciertos riesgos, debe ser el que recoge el
provecho de esa produccién industrial —o sea, el empresario— el que debe
indemnizar a la victima, en caso de que el riesgo se haga efectivo, con
prescindencia de si ha cometido una culpa capaz de comprometer la res-
ponsabilidad.

Entre los gastos generales de una industria, debe haber una suma para
la indemnizacién de los accidentes de que sean victimas los obreros, como

(3) Incluso el Banco de Seguros del Estado ha discutido la constitucionalidad
de esa disposici6n, resolviendo la Suprema Corte de Justicia,, en fallo del 31 de agos-
to de 1970, la compatibilidad del articulo 45 de la mencionada Ley con la Carta
Fundamental. Puede leerse ese fallo, asi como una interesante y erudita nota de
jurisprudencia del profesor ARIEL GIANOLA en la Revista Derecho Laboral nim. 85
(tomo XV, pig. 199), que acaba de aparecer.
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hay una cantidad destinada a costear la reparacién de las maquinarias e
instalaciones que sufren deterioros con su funcionamiento.

Esta teoria del riesgo profesional se limita al derecho del trabajo, a di-
ferencia de la anterior —que podia llamarse del riesgo creado— que pudo
desarrollarse en otros dominios. Supone el apartamiento del derecho comin,
de los principios cldsicos que inspiraron el c6digo civil napolednico.

La diferencia préctica mds significativa radica en que se comprenden
también los accidentes causados por culpa del obrero, muy frecuentes en
los establecimientos. Pero, ademds, esta extensién a tales casos tiene la
repercusién importantisima de que elimina el problema de la prueba sobre
el origen del accidente y la determinacién de quién es el responsable.

En compensacién de tales beneficios para el obrero, se limita la res-
ponsabilidad patronal que no alcanza a la reparacién total del dafio efec-
tivamente producido en cada caso, sino a una cantidad promedial ajustada
a una determinada tarifa marcada en leyes especiales. Esa reduccién «for-
faitax» o tarifaria, en definitiva, derivé en otro beneficio para el trabajador,
por cuanto le ahorré el esfuerzo probatorio referente al hecho y al «quan-
tum» del perjuicio.

A diferencia de las anteriores que supusieron concepciones doctrinales
y.tesis jurisprudenciales, pero ninglin cambio en la legislacién, esta nueva
teoria supuso ya la aprobacién de una ley especial. Fue una de las primeras
con las que se inauguré o, poco menos, la legislacién del trabajo (4).

Esta teorfa significé indudablemente la iniciacién de una etapa impor-
tante en la solucién del problema y representé la adquisicién definitiva
de ciertas nociones que ya luego no se perderian como la no investigacién
del culpable del accidente y la reparacién «forfaitaire» del dafio causado por
el accidente. A

Pero tenia una falla, que al poco de su aplicacién qued6 de relieve:
suponia la limitacién de su aplicacién tnicamente a aquellas actividades
consideradas particularmente riesgosas, lo que exigia una enumeracién li-
mitativa, y dejaba fuera de proteccién una serie de actividades en las que
se producian también accidentes, aunque con mucha menos frecuencia.

(4) RussomaNo sefiala que desde la ley italiana de 1883 y la legislacién bis-
marckiana en Alemania sobre accidentes de trabajo, este tema ha constituido el
gran marco inicial del desarrollo del Derecho del Trabajo en las principales
‘naciones occidentales (Anais do Congresso Internacional de Direito do Trabalho,
Florianépolis, 1968, pag. 298). La afirmacién también es exacta para el Uruguay.
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5. Teoria del riesgo de autoridad

8. La experiencia enseiié que toda forma y clase de trabajo podia
provocar accidentes y que no era justo limitar la proteccién a quienes
actuaban en actividades que resultaban una amenaza para la integridad
fisica del trabajador.

Aunque hay actividades mas peligrosas y, por consiguiente, mas fecun-
das en accidentes, una vez producido éste —sea en la actividad que fuese—
el trabajador es tan digno de proteccién en un caso como en otro.

Lo légico es comprender todas las ramas de la actividad humana, ya
que en todas es posible que ocurran accidentes.

Por otra parte, todo contrato de trabajo crea una situacién de subor-
dinacién por la que el trabajador ha de cumplir la tarea que le indique
el patrono y en la forma que éste le indique. Ese accidente puede ser
imputable a la mala organizacién de este servicio, incumbiendo la res-
ponsabilidad a quien ha dado la orden y no a quien se ha limitado a eje-
cutarla,

Se dice que la autoridad es una fuente dc riesgo, que la autoridad en-
trafla la responsabilidad.

Esto amplia el nimero de trabajadores comprendides; pero deja pen-
diente su derecho de la solvencia de cada empleador.

6. Régimen del seguro obligatorio

9. Cuando ya se habia cubierto todo el panorama laboral, abarcando
con su proteccién a todos los trabajadores y alcanzando con su responsa-
bilidad eventual a todos los empleadores, se empezé a encarar otro pro-
blema que la practica puso de manifiesto: la posible incapacidad econémica
de muchos empleadores para hacer frente a su responsabilidad.

Este problema es mucho mds grave de lo imaginado a primera vista
porque en caso de muerte o accidente grave la responsabilidad patronal
puede generar un desembolso muy pronunciado, que exceda las posibilida-
des financieras de la empresa, frustrando asi en la practica los derechos del
trabajador accidentado o sus familiares. La dificultad es mucho mayor en
caso de incapacidad permanente, lo que genera una obligacién prolongada
en el tiempo. Ella exige indispensablemente para poderse hacer efectiva no
sélo la permanencia en la empresa, sino también la continuidad de la sol-
vencia econdmica durante un lapso muy largo, précticamente imprevisible
en su duracidn.

Por razones de prudencia o precaucién individual, muchos empleadores
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empezaron espontineamente a cubrirse de este riesgo que pendia sobre
sus finanzas privadas por medio de un seguro mercantil con compaiiias
o instituciones que se hacian cargo de las eventuales obligaciones patrona-
les mediante el pago de una prima calculada porcentualmente sobre los
salarios de los trabajadores.

El Estado, durante un cierto periodo, estimulé este tipo de seguros,
establecid, luego, algunas exigencias o condiciones que debian cumplir
las compaiiias privadas de seguros, les impuso ciertas obligaciones a las
mismas y determiné algunas cargas adicionales a los empleadores que no
aseguraban a su personal.

Pero el régimen de seguros privados revelé una serie de limitaciones
e insuficiencias:

a) Es voluntario, por lo que protege s6lo a los prudentes y previsores.
Muchas veces los que se aseguraban eran las empresas solventes, que eran
justamente las menos necesitadas.

b) Las compaiifas de seguros tienen fines comerciales y encaran toda
la operacién con dnimo lucrativo, que puede desvirtuar completamente el
sentido del instituto.

¢) Destinan grandes sumas a propaganda comercial y a la retribucién
de sus corredores, a quienes sirven elevadas comisiones para que obtengan
nuevos seguros. Ambos factores encarecen considerablemente las primas.

d) Movidos por su afin de lucro, tienen la tendencia a estimular la
contratacién de seguros superiores a los necesarios, los que al elevar las
primas —ya de por si elevadas, por lo que acabamos de exponer— llevan
a muchos empresarios a atrasarse en el pago de las primas e incluso a
renunciar a los contratos o desaniman a otros empleadores a asegurarse.

Todas estas razones que desprestigian los seguros privados fueron
conduciendo inevitablemente hasta el seguro obligatorio, que representd
la culminacién de este proceso basado en la utilizacién del mecanismo del
seguro privado.

Fue asi que se establecid en muchos paises el seguro obligatorio, de-
biendo preceptivamente los patronos descargar su responsabilidad en las
compaiiias o instituciones correspondientes.

Como se ve, esta etapa se refiere a un aspecto distinto del que habia
motivado los pasos anteriores. Todos ellos buscaban resolver el problema
de a quién incumbia la responsabilidad por el accidente y, a lo sumo, de
la cuantia de lo que debia pagarse. Mientras que esta nueva etapa se refiere
a la forma de hacer efectiva esa responsabilidad. Pero, en cierto modo,
este cambio de plano en el que se sitda el problema contribuye a entender
las etapas posteriores.
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7. Régimen del seguro social

10. El sistema aplicado en la etapa anterior, si bien habia resuelto
con eficacia el objetivo que se proponia, suscito casi de inmediato una
objecién muy seria. Ella se expresaba en la siguiente forma: toda compa-
fifa de seguros mercantiles —sea privada u oficial— persigue una finalidad
de lucro, es decir, busca beneficios. Ahora bien, no parece admisible la
obtencién de ganancias a expensas del infortunio humano, ya que ellas
solo se pueden lograr o reduciendo las prestaciones brindadas a los tra-
bajadores accidentados, tanto en dinero como en atencién médica, o au-
mentando las primas por encima del costo de las prestaciones, encareciendo
la produccién y repercutiendo en el precio.

Por otra parte, este caricter mercantil del seguro no se reduce a la
posibilidad de la introduccién de un elemento adicional en el precio del
servicio o de escatimar las prestaciones debidas, sino que ademds inspira
toda la gestién de la institucién aseguradora, que estd constantemente de-
terminada, influida y presionada por la preocupacién de evitar gastos y
obtener mayores beneficios.

Ello puede traducirse en los hechos en el retaceo prictico de asistencia
médica, en precipitar declaraciones prematuras de curacién, en aconsejar
amputaciones o extirpaciones de érganos o de miembros porque es menos
costosa la operacién que el eventual tratamiento para la rehabilitacién y
recuperacién, en contradecir largamente en el trdmite procesal cualquier
aspecto discutible, en proponer transacciones econémicas que el trabajador
accidentado acepta ante el temor del alargamiento indefinido del juicio, et-
cétera. Todas estas posibilidades —que no son simples suposiciones tedricas,
sino ejemplos reales suministrados por la experiencia— importan una des-
virtuacién profunda de una legislacién destinada a proteger un valor tan
alto como la salud y la capacidad laboral del trabajador.

Estas consideraciones se agravan si el seguro obligatorio beneficia a
un determinado niimero de compaiifas privadas de seguros, tinicas autori-
zadas para contratar este seguro, porque aparece el legislador como impo-
niendo un sistema legal para procurar ganancias a determinadas empresas.
Pero no desaparecen ni pierden significacién si el instituto que contrata el
seguro es una institucién oficial; porque, aunque no sea privada, suele
actuar también con dnimo lucrativo, en bisqueda de utilidades. La unila-
teralidad en la determinacién de las primas, el deseo de obtener beneficios
con el fin de financiar otras actividades estatales, la preocupacién por obte-
ner balances florecientes hacen que continien en pie la mayor parte de
las objeciones.
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S6lo podrian desaparecer si se prescribiera expresamente que de esta
actividad no pudiera extraerse utilidad alguna; lo que no parece posible
imponerlo en el dmbito privado. Y si fuera una institucién pidblica la que
tuviera ese condicionamiento, estariamos ante una forma de socializacién
del seguro demasiado atipica para que durase. Insensiblemente se llega por
la superacion, el afinamiento y el descarte de otras férmulas imperfectas.
al seguro social.

11. Paralelamente a ese razonamiento, contribuyé a justificar esa
misma evolucién, la concepcidn cada vez mds generalizada de que la carga
derivada de la necesidad de reparar los perjuicios provocados por los acci-
dentes de trabajo debia gravitar sobre toda la sociedad y no sélo sobre
los empleadores del trabajador que sufri6 el accidente. La financiacién a
cargo exclusivo del empleador acarrea la injusta consecuencia de que los
patronos que realizan actividades mds peligrosas sufren una carga econd-
mica mas pesada. Y, en realidad, es la sociedad como conjunto la que
necesita todas las actividades —tanto las peligrosas como las que no lo son
o lo son en mucho menor grado—, por lo que parece 16gico que sea toda
la sociedad y no una parte de ella, la que costee la reparacién de los ac-
cidentes.

Ripert ha sefialado, con agudeza, que lo que actualmente interesa al
derecho laboral con su orientacién hacia la seguridad social, no es tanto
el autor y la responsabilidad del hecho, sino la victima del hecho y los
familiares que dependen del ingreso alimentario de ella (5). En otras
palabras, mds que las causas del hecho importan las consecuencias. Con
ese enfoque es toda la sociedad la que debe contribuir y colaborar a que
las consecuencias sean lo menos graves posible. O que en todo lo que sea
factible se reparen los perjuicios originados por el accidente.

Por eso Deveali ha hablado de la teoria de la responsabilidad social
afirmando que si lo que interesa es proveer un ingreso basico a los que
necesitan proteccién, el tnico criterio que debe contemplarse es el grado de
esta necesidad, independientemente de las causas que la ocasionen, con la
Gnica excepcibn, se entiende, de las causas voluntarias (6). Y otro eminente
laboralista, Mario de la Cueva, reclama que no se hable més de responsabili-
dad, sino de reparacién y muestra cémo esta doctrina del riesgo social o la
responsabilidad social desemboca inevitablemente en el seguro social (7).

12. Finalmente coincidi6 este proceso de ideas con la difusién de los

(5) Le regime democratique et le droit civil moderne, Paris, 1948 (pag. 307).
(6) Op. cit., pag. 377.
(7) Derecho Mexicano del Trabajo, t. I1 (pig. 94).
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seguros sociales que, con posterioridad a la primera guerra mundial, se
difundieron vigorosamente en todos los paises para cubrir los distintos
riesgos que afectaban al trabajador y su familia.

Siendo Ia posibilidad del infortunio laboral un riesgo que amenaza al
trabajador, es 16gico que se encarara en la forma que se fueron enfrentando
y resolviendo los distintos riesgos sociales.

En todas las épocas hay institutos que se difunden rdpidamente en
distintos paises no sélo por un fenémeno explicable de imitacién, sino tam-
bién porque suele representar la solucién aconsejada por la doctrina mds
prestigiosa. De acuerdo a este encuadramiento histérico, diremos que de
1920 a 1945 el prestigio y la difusién de los seguros sociales hizo que en
muchos paises fueran credndose seguros sociales para cubrir los distintos
riesgos, y entre ellos, obviamente, el de accidentes de trabajo.

13. Pese a que todas estas razones que confluyen por distintos cana-
les a la misma conclusién, deberian haber impuesto facilmente la idea del
seguro social como medio de resolver el problema de los accidentes de traba-
jo, ella tuvo sus opositores y sus criticos (8).

Las razones que se dieron para oponerse a esta solucién fueron de
distinta indole: .

a) Toda la previsién social ha dejado mucho que desear en su fun-
cionamiento. Continuamente se sefialan las insuficiencias financieras, legis-
lativas, funcionales, administrativas. Permanentemente se critican sus defec-
tos, sus limitaciones y sus insuficiencias. Recurrir a ella para encomendarle
la atencién de un riesgo tan importante como este es exponerse, por lo
menos, a encontrarse al poco tiempo con los mismos problemas o quiza
con mayores por la mayor complejidad de este tema que abarca, al mismo
tiempo, prestaciones econdmicas y prestaciones de asistencia médica.

b) Cualquier régimen de monopolio tiene el inconveniente de anular
la competencia, con todo lo que ella significa de factor estimulante, emula-
dor, impulsivo, generador de iniciativas y superador de dificultades y de-
fectos. La sensacién de no tener rivales ni competidores hace que muchos
- organismos descuiden su eficiencia, su economia o su atencién al publico.

c) Peligro de la burocratizacién excesiva, ya que una organizacién
que abarque en todo un pafs la cobertura de este riesgo exige una estruc-

(8) En el interesantisimo cambio de ideas sobre este tema realizado en Florian6-
polis en septiembre de 1968, varios destacados autores, tanto brasilefios como visi-
"tantes, sefialaron sus reservas, que fueron expuestas algunas como prevenciones y
otras abiertamente como objeciones. Véase en el volumen II de los Anales publica-
dos, especialmente las exposiciones de RussoMANO (pédg. 308), FERNANDEZ GIANOTTI
(pagina 432) y LEMos GONCALVEsS (pig. 436).

15



AMERICO PLA RODRIGUEZ

tura administrativa muy amplia y muy vasta, ficilmente susceptible de
convertirse en centro de operaciones de quienes lo quieran utilizar con fines
burocriticos y acomodaticios.

d) La excesiva concentracién puede dificultar la asistencia médica,
especialmente en las zonas rurales alejadas de los centros urbanos, si no
se encuentra la forma répida de organizar con eficiencia estos servicios sa-
nitarios.

Como se ve, se trata de objeciones corrientes frente a todo nuevo in-
tento de encarar, a través de la organizacién estatal, cualquier nuevo ser-
vicio puablico. Se denuncian peligros mas que sefialar inconvenientes. Estas
voces de alerta y resistencia no han impedido la evolucién que se viene
.produciendo en el mismo sentido en distintos campos, si bien es 1til recor-
darlas porque se basan en peligros reales que deben ser combatidos y su-
perados.

En este caso tampoco lo impidieron.

Como es sabido, el seguro social constituye un medio de cubrir un
riesgo determinado, dentro de determinado dmbito laboral, mediante un
régimen legal y obligatorio y financiado con el triple aporte de patrones,
obreros y el Estado.

Lo peculiar de este sistema es el de que supone el aporte del trabajador
y del Estado, ademds del de los empleadores. Con ello introduce una va-
riante importante respecto de todos los regimenes anteriores, que eran cos-
teados tnicamente por el empleador.

Para introducir una variante de esa dimensién fue necesario luchar contra
una mentalidad que seguia vinculando la solucién del problema con la idea
de culpa, quebrar la resistencia que deriva de la inercia histérica y contra-
riar el interés econémico de los trabajadores, que nunca miran con buenos
ojos una nueva contribucién de su parte que deberd ser sustraida del salario.
Todas estas dificultades se tradujeron en resistencia, demoras, tropiezos,
postergaciones.

Por eso cuando se superé toda esa barrera de resistencias, ocurrié que
habia pasado el auge de los seguros sociales, y esta nocién empieza a ser
desplazada por la concepcién unitaria y globalizante de la seguridad social.
De ahi que no haya durado mucho esta etapa de los seguros sociales e
incluso que en algunos paises ni se haya llegado a ella.

No habia habido, pues, tiempo para consolidar esta etapa cuando ya
surgia el cuestionamiento de la misma a favor de su incorporacién a la
seguridad social.
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8. Integracion en la seguridad social

14. Pareceria que fuese esta la etapa final y culminatoria de un pro-
ceso, ya que la seguridad social se ha convertido en la forma actualmente
considerada superior de la previsién social, a la cual van a desembocar
y reunirse todos los seguros sociales.

No se trata de una evolucién especifica o peculiar de este riesgo, sino
que es la seguida por todos los riesgos que confluyen en una organizacién
dnica y global para cubrir, al mismo tiempo, todos los riesgos y a todas las
personas. Una serie de razones, derivadas algunas de la propia concepcién
del sistema, otras de la ensefianza resultante de la experiencia, aconsejan
la coordinacién, la unificacién, la organizacién global de un sistema dnico
para ‘toda la sociedad y financiado por toda la sociedad.

- En el momento actual, en que la concepcién de la seguridad social
constituye uno de los signos de la época, pareceria obvio que el riesgo de
accidente de trabajo —tan emparentado con los de enfermedad, invalidez
y desocupacidon— debiera quedar comprendido dentro del régimen global y
unitario de cobertura de todos los riesgos.

Pero, en realidad, no ha ocurrido eso, sino que la problematicidad y el
cardcter polémico que han acompafiado permanentemente esta evolucién
se refleja también en esta etapa a través de los siguientes problemas:

1. Si la cobertura del riesgo de accidentes de trabajo debe seguir for-
mando una rama auténoma de la seguridad social o si deben integrarse
plenamente en ella.

2. Si, ya sea separada en forma de rama auténoma o reunida en un
cuerpo tinico, el infortunio producido en el trabajo o derivado del mismo,
debe ser reparado con preferencia o en mejores condiciones, que los infor-
tunios comunes, originados por otras causas.

Estudiaremos, por separado, ambos problemas, que son los realmente
de actualidad.

15. El primer problema versa sobre si cabe realmente la integracidén
de este riesgo dentro de la seguridad social o si debe mantenerse como rama
separada. :

A favor de la tesis de la integracién pueden invocarse diversos argu-
mentos.

En primer lugar, la tendencia natural hacia la unificacién que est4 en
la base de toda la organizacién de la seguridad social. Ella justamente se
distingue de los seguros sociales por su inclinacién hacia la unidad, ya que
engloba a los diversos riesgos y comprende a todas las personas de una
sociedad. Para afirmar ese caricter, que es esencial al instituto, deben
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superarse los obstdculos que pueden derivar de las peculiaridades que cada
seguro posee. El advenimiento de la seguridad social supone el paso de la
diversidad hacia  la unidad. Y para afirmar esta unidad resulta indispen-
sable afianzarla con la incorporacién de todos los riesgos, ya que todos ellos
se compenetran entre si.

En segundo término, por medio de la integracién se establece una estre-
cha solidaridad entre todos los elementos de la nacién, que ponen en comin
todos los riesgos sociales. Més all4 de la tendencia unificadora que por su
propia naturaleza, finalidad y trayectoria encierra la institucién, hay ven-
tajas evidentes en conectar este riesgo con el de la enfermedad comin, con
el de la invalidez, con el de la desocupacidn, con el de las cargas familiares.
Una reglamentacién conjunta facilita y complementa la cobertura de cada
riesgo. No se trata, pues, de una simple concepcidn doctrinaria de principio,
sino que, en la medida en que avanza en la reglamentacién, se perciben las
ventajas en el terreno préctico de esta integracién.

En tercer término, elimina uno de los factores méis fértiles en discu-
siones y debates. Desde el momento que se unifica el régimen desaparece
la necesidad de definir y justificar el concepto de accidentes de trabajo, asi
como el origen de la lesidén, reduciendo sensiblemente el dmbito de discu-
sién, con lo que se acelera y simplifica el tramite.

En cuarto término, permite unificar y mejorar los servicios médicos, ya
que no tiene por qué organizarse por separado todo un servicio paralelo
de asistencia médica, quirtrgica y hospitalaria. Aunque los establecimientos
destinados a atender a los accidentados del trabajo se especializan en de-
terminado tipo de lesiones o traumatismos, es notoria que muy similares
lesiones o traumatismos se”producen como consecuencia de accidentes de
transito o hechos fortuitos, por lo que cualquier hospital de cardcter general
debe estar preparado para ello. Por otra parte, hay una serie de servicios
comunes que en todo hospital deben existir y que sirven tanto para una
como para otra cosa. En una época en que el cuidado y la atencién médica
es tan costosa y requiere tal cantidad de instalaciones y organizaciones pre-
establecidas para que resulte eficaz, todo lo que contribuya a la eficiencia
y a la economia resulta sumamente importante.

En quinto término, simplifica tramites, abarata servicios, representa
atraso de tiempo y eliminacién de gastos y esfuerzos paralelos. Ello se ad-
vierte sobre todo, desde el punto de vista del empleador, para quien resulta
muy conveniente abonar una sola vez su contribucién conjunta para toda
la seguridad social, enviar planillas a un solo organismo y quedar sometido
al control de ese solo organismo. No hay la pesadilla de las continuas
inspecciones por funcionarios distintos que operan con criterios diferentes
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y originan trdmites separados. La unificacién simplifica, facilita y abarata.
Cabe anotar que esta ventaja también beneficia al trabjador, aunque el
beneficio sea menos ostensible, ya que ve concentrados en un solo organis-
mo todos sus tramites y gestiones. .

En sexto término, justifica la administracién tripartita o, por lo menos,
la participacién de los trabajadores en la direccién del servicio. Como es
notorio, todo lo referente a la reparacién de los accidentes fue manejado
en un tiempo -exclusivamente por los empleadores. Con posterioridad, cuan-
do empezaron a actuar las compaiiias o instituciones de seguro comenzaron
a compartir e incluso desplazaron a los empleadores en-la administracién
del instituto pertinente. En ninglin caso participaron los obreres, pese a la
importancia y al interés de su intervencién. Recién pudieron hacerlo con
la férmula del seguro social, pero como justamente uno .de los motivos
de la resistencia al seguro social es la necesidad del aporte obrero, la mejor
forma de superar la dificultad y alcanzar el objetivo buscado es insertarlo
dentro del régimen general de la seguridad social. En una institucién de esta
amplitud y significacién resulta muy dificil discutir la procedencia de la
representacién obrera en la direccién del organismo. :

16. Frente a todos esos argumentos, se formulan algunas considera-
ciones a favor de la tesis opuesta, o sea, defendiendo el mantenimiento del
régimen de reparacién de los accidentes de trabajo como .una rama. especial
no integrada dentro del conjunto de la seguridad social.

Esta tesis de mantener por separado el régimen de los accidentes de
trabajo significa, a esta altura de la evolucién de las ideas, sostener que
este riesgo debe mantenerse como un seguro social auténomo, mis 0 menos
coordinado o vinculado al régimen unitario de la segundad soc1a1 pero no
integrado en la misma.

En primer lugar, se invocan los obsticulos existentes para esa integra-
cién. Ellos derivan. fundamentalmente de las diferencias que ha habido
hasta la actualidad, las cuales pueden resumirse en estos cuatro puntos (9):

a) Campo de aplicacién. El régimen de accidentes de trabajo solo ha
beneficiado a los trabajadores por cuenta ajena o dependientes, mientras
que la seguridad social comprende a toda la poblacién.

b) Cotizacion. En el régimen de accidentes de trabajo la prima de cada
empleador es variable, segin el riesgo, no sélo a nivel de actividad, sino
incluso a nivel de empresa. Por eso la prima suele ser mévil, en atencién

(9) Seguimos en la exposicién de estas diferencias al excelente articulo de Car-
MELO MEsA Laco publicado en Gaceta del Trabajo (1962, t. 1, pag. 458), titulado
«Los accidentes del trabajo y la unificacién de la seguridad social».
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a la frecuencia con que se ha hecho efectivo el riesgo. En cambio, en un
sistema de seguridad social la aportacién suele hacerse con caricter unifor-
me y estable para todas las empresas. Incluso hay regimenes que encaran
otros sistemas de financiacién.

¢) Prestaciones. En el régimen de accidentes de trabajo no suele existir
periodo de carencia para evitar que el pequefio accidente mal entendido
degenere en una lesién mas seria o grave. En vez, en un sistema general de
seguridad social, que unifique la atencién de toda enfermedad, suele esta-
blecerse el periodo de carencia para evitar que la pequefia molestia o indis-
posicién, tan facil de invocar y dificil de comprobar, recargue despropor-
cionadamente al régimen general. Por lo demds, esa pequefia molestia no
suele obstar a la concurrencia al trabajo, y si en realidad lo hace el perjuicio
que provoca a cada trabajador es minimo.

Otra diferencia en esta materia se presenta comparando la magnitud de
las prestaciones econdmicas. En muchos paises las prestaciones brindadas
al trabajador accidentado son superiores a las que se sirven al que padece
una enfermedad comin. En algunos paises puede ocurrir lo contrario, por
lo menos, frente a ciertas hipédtesis.

d) Administracién. El régimen de accidentes de trabajo, como acaba-
mos de ver, ha sido administrado casi siempre con criterio privado y d4nimo
de lucro. La seguridad social, en cambio, ha sido administrada normalmente
por una representacién tripartita o, por lo menos, con una mentalidad pu-
blica, desprovista de todo afdn de ganancia. Hasta ahora los fondos recau-
dados con uno y otro fin han estado rigurosamente separados, por lo que
su administracién se ha efectuado independientemente y regida por con-
cepciones diferentes.

Todas estas diferencias operan, como otros tantos obstdculos, por la
fuerza de la inercia histérica, que opera siempre como una fuente de resis-
tencia a todo cambio y mucho mds a tantos cambios juntos. Por otra parte,
surge la dificultad de determinar si se van a reducir las ventajas que hasta
ahora han tenido los accidentados del trabajo para situarse al nivel general,
o, si por el contrario, se van a elevar las ventajas y facilidades del régimen
general para equipararlas al grado de proteccién y beneficio de que disfru-
tan los accidentados de trabajo.

En segundo lugar, se aduce que al incorporarse al régimen general des-
aparecen los mecanismos que operan como estimulos para los empleadores,
a los efectos de reducir los riesgos, de precaverse contra los peligros, de
proteger a sus propios trabajadores. En efecto, mientras exista un régimen
especial pueden establecerse pritnas diferenciales a los empleadores, que se
aumentan o se reducen segin la frecuencia del riesgo, lo que constituye el
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incentivo econémico mas eficaz y persuasivo para hacer que el empleador
ponga su maximo empefio en obtener las mejores condiciones de seguridad
para sus operarios.

17. Basta la exposicién objetiva de la argumentacién expuesta a favor
de una y otra solucién para explicarse nuestra preferencia por la tesis ex-
puesta en primer término.

Las razones invocadas para justificar el mantenimiento de la autonomia
de este riesgo no son de recibo.

En efecto, con relacién a la primera no cabe duda de que existieron
diferencias con anterioridad, derivadas de las propias caracteristicas del
riesgo y de la trayectoria hist6rica seguida para contemplarlo. Otro tanto
puede haber sucedido, aunque en menor grado, con la cobertura de los
otros riesgos. Pero justamente la novedad de la seguridad social, que es,
al mismo tiempo, una de sus ventajas mds significativas y una de las razo-
nes de sus atractivos, es su capacidad para absorber los diferentes regimenes
y hacer de todos ellos un sistema tnico en el que se unifican todos. Esas
diferencias actian no como razones contrarias a la unificacién, sino como
obstaculos o dificultades. Por eso Mesa Lago, en un sustancioso articulo,
expone como conclusién, después de haber analizado el problema, «que es
conveniente, pero dificil, la unificacién del seguro de accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales con el resto de los seguros sociales» (10).
A nuestro juicio seria mejor decir «es dificil, pero de todos modos conve-
niente la unificacién», con lo que queda de manifiesto la necesidad de poner
énfasis en la decisién constructiva de superar las dificultades para abrir
el camino hacia una solucién que se considera conveniente.

La segunda razén es en si una objecién real. Pero puede contestarse. Antes
que nada debe advertirse que en la lucha por evitar o disminuir los acci-
dentes de trabajo, debe darse preferencia a los esfuerzos encaminados hacia
la prevencién de los accidentes, por encima de los sistemas basados en la
reparaci6n de los accidentes ya producidos. La prevencién supone una labor
de educacién, de propaganda, de alerta del trabajador y del empleador. Pero
comprende también un aspecto muy importante de reglamentacién, cuyo
cumplimiento real debe ser vigilado por los institutos oficiales y las orga-
nizaciones profesionales, y, sobre todo, cuyo cumplimiento debe ser san-
cionado con severidad y puntualidad. En ese sentido la labor del orga-
nismo encargado del control puede ser muy importante, castigando cual-
quier infraccién a las reglamentaciones vigentes, aunque no se haya pro-
ducido ningin accidente y agravando las sanciones en caso de reincidencia

(10) Op. cit., pag. 466.
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o habitualidad. La posibilidad de que en esta etapa se llegue al cierre
o clausura temporaria de la empresa, hasta obtener que se tomen las pre-
cauciones o se realicen las modificaciones indispensables o.se ajusten las
instalaciones a las exigencias reglamentarias, es mucho mds eficaz y con-
veniente que graduar €l monto de las primas. Es mejor siempre prevenir
que curar, o sea, evitar el accidente, que sancionar a quien motivé el ac-
cidente.

Cabe sefialar, ademds, que la experiencia ha-ensefiado que este pro-
cedimiento .de las cotizaciones diferenciales no ha resultado decisivo en el
pasado; ya que la mayoria de los riesgos escapan de hecho a las posibilida-
des del empleador. En este sentido, es particularmente significativo la po-
sicién asumida por el Gobierno inglés frente al Plan Beveridge, ya que éste,
en su proyecto original, temiendo que la abolicién de las tasas diferenciales
pudieran derivar en una falta de cuidado de los empleadores, la conservd,
pese a que ello contrariaba los principios unificadores e igualitarios que
inspiraban el sistema propuesto. El Gobierno inglés, mds coherente con esos
principios, elimind las tasas diferenciales, confiando mds en la eficacia del
esfuerzo coordinado de las partes interesadas en eliminar los riesgos (11).

Pero, incluso, en el orden de los estimulos econémicos hay otros medios
de lograr que. el empleador esté interesado en evitar los accidentes. Los
sistemas sustitutivos son mdltiples y variados. Puede establecerse, ademds
de la cuota global general, una sobre cuota destinada a cubrir este riesgo,

(i1) El prdyd:'to gubernamental parte de la base que la peligrosidad de una
industria no proviene generalmente de negligencias imputables a los jefes de em-
presas, sino que resulta de riesgos inherentes a la naturaleza de la actividad. La
responsabilidad de los empleadores no estd en juego. Si se admite el principio de una
solidaridad nacional no se puede hacer excepcién para ciertas industrias. Es justo
que las actividades menos peligrosas ayuden a las otras a soportar las indemniza-
ciones por los 'accidentes de trabajo: éstas se veran mejor colocadas en la concu-
rrencia internacional. :

 El Gobierno .inglés manifiesta, por otra parte, dudas sobre la utilidad de las
cotizaciones diferenciales en la prevencién de los riesgos. La experiencia del pasado
no ha sido alentadora. (Cémo podria serlo si la mayor parte de los riesgos escapa
al control de los jefes de empresa? Y si se aceptara la idea de Beveridge, ¢no habria
que' pedirle a los propios trabajadores que vertieran cotizaciones suplementarias,
puesto ‘que ‘la realizacién del accidente puede depender de su mayor o menor vigi-
lancia? Es de :upa reglamentacién més estricta de la seguridad en el trabajo y de la
organizacién de una colaboracién entre empleadores y trabajadores que debe espe-
rarse una mejor prevencién de los accidentes. En fin, la determinacién de las indus-
trias' peligrosas daria lugar a grandes dificultades y provocaria demasiadas dificul-
tades en la aplicacién practica. (Véase, al respecto, DuraND en La politique contempo-
raine de la securité sociale, pags. 207 y siguientes.)
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cuyo monto sufra las variantes derivadas de la frecuencia o infrecuencia
de los riesgos. Es practicamente el mismo sistema de las primas variables,
pero no obstaculiza la insercién de este riesgo en el sistema general. Puede
establecerse que, ademas de la contribucién general a la seguridad social,
aquel empleador en cuyo establecimiento hayan aumentado los accidentes
por encima de cierto nivel deba abonar una contribucién adicional. Este
sistema, muy parecido en sus efectos al de las primas variables, exige tan
s6lo un relevamiento estadistico cuidadoso de los accidentes; pero ello es
lo menos que puede pedirse a un organismo oficial encargado de la preven-
cién de los accidentes.

Cabe agregar, ademds, la posibilidad de que en caso de accidente pro-
ducido a consecuencia de la violacién de alguna norma reglamentaria el
organismo de seguridad social pueda reclamar al empleador culpable del
accidente la reparacién de los dafios y perjuicios reales causados. En algunos
paises se ha admitido la posibilidad de que sea el propio trabajador el que
pueda reclamar directamente al empleador responsable del accidente por
culpa u omisién una indemnizacién por los perjuicios causados.

Como se ve no puede darse al método de las primas diferenciales el
valor de un medio tnico para combatir los ac01dentes ya que existen
también otros tantos o més eficaces que él.

No siendo decisiva ninguna de estas objeciones, mantienen su pleno
valor las razones positivas expuestas con anterioridad, por lo que cree-
mos, pues, que la reparacién de los accidentes de trabajo debe incorporarse
al sistema global y unitario de la seguridad social.

18. El segundo problema consiste en saber si los perjuicios derivados
de los infortunios del trabajo deben ser reparados en forma preferencial
respecto de los restantes infortunios.

Aunque se trata de un problema muy vmculado con el anterior, cabe
distinguirlo, porque son, en realidad, cuestiones distintas que pueden re-
solverse independientemente. Cualquiera que sea la solucién del primer
problema, puede plantearse la disyuntiva de si las prestacions que recibe
el obrero accidentado en el trabajo deben ser méas amplias que las recibidas
por cualquier otra persona que sufre un accidente, o por el mismo obrero
cuando sufre el accidente fuera del trabajo. :

Conviene insistir en que aun con un seguro social para los accidentes
del trabajo separado del conjunto de la seguridad social pueden preverse
sistemas de prestaciones iguales o diferentes. Del mismo modo, aun cuando
estén cubiertas por un régimen unitario de seguridad social, nada obsta
a que se estipulen para determinadas situaciones niveles especiales de pro-
teccién, como dentro de una misma caja de jubilaciones, por ejemplo, puede
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haber algunas jubilaciones especiaies o privilegiadas. La unidad adminis-
trativa y organica no se traduce necesariamente en la uniformidad de los
beneficios.

A favor del trato preferencial hacia las victimas de los accidentes de
trabajo y las enfermedades profesionales se invocan los siguientes argu-
mentos:

En primer término, tradicionalmente las victimas de los infortunios del
trabajo han recibido un tratamiento mas ventajoso que las victimas de los
otros infortunios. Ello se originé en la idea de responsabilidad que dominé
durante mucho tiempo la fundamentacién de la reparacién del accidente.
Luego de establecido el principio de que debian repararse todos los per-
juicios causados por el accidente, se admitié una pequefia rebaja en com-
pensacién a la generalidad de los casos que motivaba la indemnizacién.
Pero, de todos modos, se situ6 ese nivel por encima de las prestaciones
otorgadas por los seguros de invalidez y de enfermedad. Una vez nacida y
consolidada en el tiempo esa diferencia resulta muy dificil eliminarla, e
incluso reducirla, porque la fuerza de inercia histérica opera como freno.

Este primer argumento es el que Venturi llama motivo juridico de la
discriminacion, el cual esti basado fundamentalmente en la nocién de la
responsabilidad civil (12).

En segundo término, se aduce para justificar el trato preferencial que
los trabajadores han sufrido el accidente por estar actuando en actividades
peligrosas pero necesarias a la colectividad. Es una motivacién aniloga a
la que justifica que un invélido de guerra reciba un trato preferencial de
la sociedad porque ha sufrido el dafio por desarrollar una actividad riesgo-
sa pero necesaria para todos.

Es lo que Venturi llama el motivo de orden moral: el accidentado tra-
bajaba para obtener bienes que satisfagan las necesidades de la comuni-
dad; realizar tales tareas lo expusieron a riesgos que se agregan a los
genéricos que pesan sobre toda persona; es justo entonces que, en el caso
de que el riesgo se verifique, se goce de una proteccién mds completa y
eficiente como contrapartida a su mayor sacrificio.

En tercer término, se invoca el argumento de que es necesario estimu-
lar a los trabajadores para que actiien en actividades peligrosas ya que de
1o contrario, es comprensible que los operarios se retraigan, y no se obten-
gan trabajadores para cumplir funciones que son itiles a la colectividad.

(12) Todas las referencias a VENTURI que formulamos en esta parte de nuestra
exposicién provienen de la interesantisima exposicién de la polémica planteada en
torno a este tema en su obra fundamental: Y fondamenti scientifici della sicurezza
sociale (pags. 370 y siguientes).
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Es lo que Venturi llama el motivo de orden social: la absorcién de
las prestaciones derivadas de los infortunios del trabajador en la tutela
general de la seguridad social significa crear una mayor resistencia en los
trabajadores a prestar servicios en actividades que los exponen a particu-
lares peligros de accidentes o enfermedades profesionales.

En cuarto término, se sefiala que el pago preferente al trabajador
accidentado en el trabajo —lo que genera inevitablemente algin tipo de
carga sobre el empleador— estimula a éste para que actie con mayor celo
y precaucién.

Venturi incluye esta consideracién dentro del motivo de orden social
porque la equiparacién de las prestaciones significa también renunciar a
un inigualable estimulo a la prevencién contra los infortunios laborales.

19. En cambio, para sostener la tesis del trato general e igualitario
para toda clase de infortunios, se empieza por destruir la argumentacién
de la tesis contraria.

En ese sentido, el examen critico de los argumentos recién expuestos,
formulado por Venturi, es sumamente penetrante y convincente.

Al primer argumento —de orden juridico porque lo vincula con la
idea de culpa— contesta sefialando que la evolucién histérica no tiene
porque predeterminar definitivamente el cardcter de un instituto, especial-
mente cuando esa génesis histérica refleja otras concepciones doctrinarias
y ha sido determinada, en gran parte, por el dnimo de evitar resistencias
que fueron surgiendo a lo largo de esa evolucién.

Por otra parte, si el producto de la actividad empresarial se distribuye
entre varios factores —el provecho, el interés del dinero, los impuestos y
la retribucién de los trabajadores— no sé por qué este elemento propio de
la actividad empresarial debe recaer sélo sobre uno de esos elementos,
especialmente si el empresario habia cumplido todas las reglas de preven-
cién establecidas.

Al segundo argumento —de orden moral, vinculado con la utilidad
de la actividad peligrosa desarrollada— observa que esa consideracién
s6lo justificaria el tratamiento especial a favor de los trabajadores acci-
dentados en actividades especialmente peligrosas; pero no en todas las
otras, la inmensa mayoria, que no tienen ninguna peligrosidad especial.
Incluso, para ser coherentes con el argumento deberian graduarse las
prestaciones en funcién del grado de peligrosidad de la actividad, lo que
obligaria a la elaboracién de una tabla de compensaciones con todos los
diferentes niveles de peligrosidad.

Al tercer argumento —de orden social, referente al estimulo para las
prevenciones del empleador y las decisiones de trabajar por parte de los
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operarios— responde sefialando que el estimulo a la costosa y fastidiosa
labor de prevencién de los accidentes puede hacerse de muy diferentes
maneras y no sélo con la variacién de las primas, y que el incentivo para
el trabajador a fin de que se decida por una actividad peligrosa estd en el
mayor salario y no en la promesa de que si sufre un accidente va a ser
mejor tratado que si el accidente se hubiese producido en otra ocasién.

Pero aparte de esa refutacién de los argumentos en favor de la otra
tesis, caben varias consideraciones positivas en apoyo del trato igualitario.

En primer lugar, se sefiala que dentro del actual sistema de ideas con
las que se encara la reparacién de los riesgos el tiempo y el lugar del acci-
dente pierde toda importancia. Si la evolucién del fundamento de la res-
ponsabilidad va eliminando toda investigacién sobre la causa y el culpable
del accidente para enfrentar la reparacién de las consecuencias del mismo,
no tiene sentido repararlas de distinta manera, en funcién de la diferente
causa u origen.

Como dice Beveridge «si un trabajador pierde una pierna en un acci-
dente, sus necesidades serdn las mismas si el accidente ocurre en una
fabrica o en la calle; si pierde la vida, las necesidades de la viuda y de
las otras personas a su cargo serdn también las mismas independiente-
mente de las circunstancias en que haya sobrevenido la muerte» (13).

En segundo lugar, se destaca que el riesgo principal que sufre el traba-
jador accidentado es la incapacidad para trabajar y ese riesgo una vez veri-
ficado debe ser contemplado de igual manera en todos los casos. Ha sefia-
lado Higuchi «que resulta aberrante conceder un trato generoso a ciertas
personas pertenecientes a grupos que tienen las mismas necesidades, mien-
tras que otras reciben sélo una proteccién de subsistencia que en muchos
casos deja a ellas y a sus familias sumidas en la miseria... Los trabajadores
no cambian de condicién econémica y social durante la noche o en el vera-
no, cuando se retiran del lugar del trabajo donde contribuyen con su es-
fuerzo al desarrollo y progreso de la sociedad; en su hogar o en los mo-
mentos de descanso se hallan al menos preparandose en una u otra forma
para su trabajo» (14). _

En tercer lugar, debe recordarse la tendencia general, existente en la
actualidad, hacia la equiparacién de todas las indemnizaciones. Como con-
secuencia de la manifiesta inclinacién hacia la unificacién de riesgos e
instituciones que caracteriza la etapa de la seguridad social, se advierte
esa equiparacién en todos los aspectos y niveles.

{13) «Social insurance and allied services». Informe de sir WiLLiIAM BEVERIDGE.
Parrafo 80.
(14) Op. cit., pégs. 139 y 140.
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- Esta tendencia de gran vigor y de gran alcance porque se manifiesta
universalmente es hoy por hoy méas fuerte que la que puede representar
la inercia histérica a favor del mantenimiento de diferencias tradicionales.
Ella puede llevar, incluso, a elevar las prestaciones servidas a las personas
que sufren infortunios no laborales (15).

En cuarto lugar, cabe insistir en que el tratamiento diferencial reabre
la necesidad de discriminar entre los accidentes y enfermedades originados
en el trabajo y los que no se originan en €él. Esa distincién resulta cada vez
mas dificil de precisar en muchos casos y produce el nacimiento de discu-
siones y recursos administrativos y judiciales, tanto mds enconados y pro-
longados, cuanto mayor sea la diferencia de trato. Si una de las ventajas
de la unificacién de la seguridad social es la simplificacién de los trdmites
y la eliminacién de las discusiones adjetivas, al conservar este distingo se
pierde ese importante beneficio.

En suma, pese a que en la realidad-todavia no se han eliminado del
todo las diferencias, creemos que la culminacién de este proceso hacia la
cobertura global y simultidnea de todos los riesgos debe expresarse también
en la igualdad de prestaciones frente a los perjuicios derivados de distintos
riesgos.

Cualquiera que sea el origen o la causa, lo que interesa a la seguridad
social es el perjuicio, o sea, la situacién de la victima. Y por tanto, todas
aquellas victimas que estén en la misma situacion, deben ser atendidas en
la misma forma.

20. De esta manera comprobamos la exactitud de la afirmacién de
Durand, segtin el cual, de la responsabilidad individual del empleador se
llega, por una transicién insensible, y paulatina, a la indemnizacién dentro
del cuadro de la seguridad social (16).

III. EVOLUCION LEGISLATIVA

21. La evolucién seguida por el derecho positivo en nuestro pais, se
ajusta, en sus grandes lineas y, sobre todo en el sentido de la misma, a la

(15) Dice HicucHi, con acierto: «La abolicién del trato especial de los acciden-
tes del trabajo que, como sostiene YOUNG, se basa simplemente en la tradicién, y no
en argumentos convincentes, tendrd que efectuarse mejorando la protccién que se
concede a las victimas de contingencias de origen no profesional, ya que los traba-
jadores temen naturalmente que disminuyan las ventajas que han obtenido de los
sistemas de proteccién contra accidentes del trabajo.» (Op. cit., pag. 141.)

(16) Op. cit., pag. 91.

27



AMERICO PLA RODRIGUEZ

descrita en el plano doctrinario, aunque con un evidente retraso. Ello ex-
plica que no se haya llegado todavia a las dltimas etapas.

Las etapas cumplidas por nuestra legislacién son cuatro:

1. Riesgo profesional.

2. Riesgo de autoridad.

3. Seguro obligatorio.

4. Seguro social (para cierto sector de trabajadores).

Esta enumeracién de etapas cumplidas por el derecho positivo no ex-
cluye todo el proceso de elaboracién doctrinaria y jurisprudencial cumplido
con anterioridad dentro del marco del derecho comin y que, como hemos
expuesto, no exigia la aprobacién de ninguna ley especial (17).

Solamente se habia aprobado con anterioridad la ley 5032 del 21 de
julio de 1914 sobre medidas de prevencién de accidentes de trabajo —que
fue la primera de toda nuestra legislacién laboral— y que después de esta-
blecer una serie de medidas concretas y confirmar al PE la aprobacion de
las reglamentaciones que deben cumplir los establecimientos industriales,
agrega un articulo 11 redactado en la siguiente forma:

«Serd causa de responsabilidad civil imputable al empresario o patro-
no en caso de accidente, el no cumplimiento de las disposiciones dictadas
por los reglamentos a la aplicacién de esta ley.

»En este caso, los empresarios o patronos indemnizaran a la victima o
victimas o sus derechohabientes con arreglo a las prescripciones del Cédigo
Civil, sin que se considere causa eximente o atenuante el hecho de que
los obreros estdn asegurados contra accidentes de trabajo.»

Como se ve, esta ley establece una presuncién de culpa contra el em-
presario que no ha cumplido las normas reglamentarias en materia de
prevencidn de accidentes. En realidad, no ha introducido gran cosa porque
es notorio que el incumplimiento de las disposiciones reglamentarias suele
considerarse un ejemplo tipico de conducta culposa que engendra la res-
ponsabilidad. Tampoco agrega nada la parte final ya que el simple hecho
de asegurar a los obreros no puede considerarse atenuante ni mucho menos
eximente de responsabilidad. Justamente, se contrata el seguro para que
la institucién aseguradora se haga cargo de la eventual responsabilidad
contraida por el empleador, pero no para eximirse de responsabilidad.

22. La etapa de la responsabilidad por riesgo profesional estid repre-
sentada por la Ley 7309 del 26 de noviembre de 1920 que establece en su
articulo 1 la responsabilidad civil en la forma que determinan los articulos
que siguen por los accidentes que ocurran a sus obreros a causa del traba-

(17) Véase, supra nim. 7.
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jo o en ocasién del mismo, de los patronos que tengan a su cargo la explo-
tacién de industrias o la realizacién de trabajos comprendidos en las dispo-
siciones de la presente ley.

El articulo 4 especifica: «Tienen derecho a ser indemnizados todos
los obreros victimas de accidentes que se ocupen en las industrias o traba-
jos que a continuacién se expresan:» (y sigue luego una larga lista por
orden alfabético que abarca mas de 230 menciones). Acaba este articulo
con estos dos parrafos:

«Las industrias similares a las enunciadas anteriormente y en general,
toda explotacién de industria o trabajo que emplee para su funcionamiento
una fuerza distinta de la del hombre.

»El Poder Ejecutivo podra, en cualquier tiempo, aumentar el nimero
de industrias o trabajos comprendidos en este articulo.»

Se establece que el obrero amparado por la presente ley, no tendrd
més derecho contra el patrono, por causa de accidente del trabajo, que los
que la misma le acuerda, a no ser que en el accidente haya mediado dolo
por parte del patrono. Es decir, que se establece el sistema «forfaitaire»
similar al que existe en la legislacién de los distintos paises.

Quiza la peculiaridad de esta ley, dentro del derecho comparado, lo
suministre el articulo 45: «Si el patrono acreditara, por medio de la péliza
respectiva que ha asegurado en el Banco de Seguros del Estado a sus obre-
ros, no podrd ser demandado por éstos a causa de los accidentes previstos
por la presente ley.

»El obrero s6lo tendrd accidén en tal caso contra el Banco de Seguros
del Estado, de acuerdo con aquélla.»

Se establece, como se ve, el seguro mercantil voluntario: el patrono
puede descargar su obligacién en el Banco de Seguros del Estado mediante
la contratacién de un seguro. Pero no estd obligado a ello. Los tGnicos que
estdn obligados a asegurar su personal son el Estado, los gobiernos depar-
tamentales y demds personas morales que tengan a su cargo establecimien-
tos publicos, seglin preceptia el articulo 13.

El articulo 46 agrega: «El Banco de Seguros del Estado, en los riesgos
que tome a su cargo, subrogard al patrono en todos los derechos y obliga-
ciones resultantes de la presente ley y podra responsabilizar al mismo cuan-
do no haya cumplido las leyes y reglamentos vigentes sobre prevencién de
accidentes del trabajo.»

A su vez, el articulo 47 dispone: «El patrono que no haya hecho uso
de la facultad de descargar la responsabilidad que emana del riesgo pro-
fesional por medio del seguro, de acuerdo con las disposiciones de la pre-
sente ley, estard obligado a depositar en el Banco de Seguros del Estado el
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capital correspondiente a la renta o rentas adeudadas dentro de los diez
dias subsiguientes al acuerdo de las partes ante el Juez de Paz o de la
sentencia ejecutoriada. El depdsito del capital podra exigirse por el interesado
o por el Estado siguiendo los tramites del juicio ejecutivo.» Y el articu-
lo 48: «El capital representativo del valor de las rentas serd calculado de
conformidad con las tablas adoptadas por el Banco de Seguros del Estado.»

Por su parte, el articulo 51 estipula: «El obrero podrd dirigirse direc-
tamente contra el asegurador, de acuerdo con el articulo 1.256 del Cédigo
Civil.»

Como se ve, el seguro mercantil, que se establece como voluntario, no
puede contratarse con cualquier compaiiia de seguros, sino dnicamente con
el Banco de Seguros del Estado (18) que es una institucién estatal (un ente
auténomo) fundada en 1911 con el cometido de explotar el negocio de
los seguros, de los que ejerce el monopolio, con la tnica excepcion de los
rubros incendio y vida, que lo pueden seguir explotando también las com-
pailias que lo venian haciendo a la fecha de la fundacién del Banco.

En materia de seguros de accidente de trabajo, no se establecid de
entrada el monopolio a favor del Banco, si bien quedé prohibida la insta-
lacién de nuevas compafifas. Pero las dos tnicas compafiias que operaban
en esta materia le vendieron su cartera al Banco en 1913, quedando asi
como tnico asegurador de este riesgo atn antes de que se aprobara la
primera ley sobre prevencién de accidentes (19).

El caracter oficial del Banco explica que el legislador le haya confiado
ciertas facultades especiales como la de ser el depositario de las sumas
destinadas a constituir el capital para asegurar el servicio de las rentas
provocadas por la muerte o una incapacidad permanente del trabajador
accidentado. De este modo, se resuelve el problema de la permanencia del
obligado y de la seguridad del pago; pero se le exige al empresario un
desembolso repentino inmediato muy abultado. Esta obligacién opera como
un factor estimulante para asegurarse, ya que el empleador asegurado no
estd obligado a efectuarlo.

Cabe agregar que el Banco por si solo determina el monto de los capi-
tales a depositar.

(18) El Decreto del 8 de abril de 1914 declar6 efectivo el monopolio del seguro
de accidente de trabajo, en virtud de la autorizacién concedida por el articulo 2 de
la Carta Orgénica del Banco para fijar la fecha en que empezard a hacerse efectivo
el monopolio para cada clase de seguros. Véase, respecto de este asunto, PEREZ PRIN-
CE, JorGe, «Funciones de los seguros privados y de los seguros sociales», en la
Revista Seguros (t. IV, nimeros 15-16, péags. 42 y siguientes).

(19) Véase la nota anterior.
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El articulo 59 de la ley que estamos resefiando habia aclarado que no
se aplicaba a las enfermedades profesionales. Pero el articulo 8 de la Ley
9196 del 11 de enero de 1934 incluyé las enfermedades profesionales den-
tro del régimen de la Ley 7309 y declaré enfermedades profesionales al
«Saturnismo» e «Hidrargirismo», quedando autorizado el Poder Ejecutivo
para incluir nuevas enfermedades profesionales.

23. La mencionada Ley 9196 del 11 de enero de 1934 introdujo una
variante importante en esta evolucién y si bien no tuvo luego trascenden-
cia en el tiempo, vale la pena destacarla por su significacién tedrica.

.En efecto, el articulo 7 de dicha ley establecié que, a partir del 1 de
enero de 1935, la Ley de 26 de noviembre de 1920, serd administrada por
la Caja de Jubilaciones de la Industria, Comercio y Servicios Piblicos, a
cuyo efecto el Banco de Seguros del Estado transferird a dicha Caja las
reservas correspondientes.

El articulo 8 dispone que sobre la base de dichas reservas y de las
entradas correspondientes que se recauden, la Caja de Jubilaciones de la
Industria, Comercio y Servicios Piblicos organizaré el Seguro de Invalidez,
el que se regird por la ley expresada de 26 de noviembre de 1920 con las
modificaciones que se establecen a continuacién, las que se aplicardn a
partir del 1 de junio de 1935:.

A) Inclusién de las enfermedades profesionales (en los términos que
hemos resefiado).

B) Es obligacién de todo patrono subrogar en la Caja de Jubilaciones
los riesgos que pone a su cargo la Ley de 26 de noviembre de 1920.

Las primas, que se calculardn sin lucro sobre los riesgos, seran fijadas
anualmente por el Poder Ejecutivo a propuesta del Directorio de la Caja,
pudiendo hacerse primas diferenciales para las empresas que suministren
por cuenta propia los servicios de asistencia médica y farmacéutica al
personal que utilicen.

C) Regirdn para el «Seguro de Invalidez», en todo cuanto sean apli-
cables, las disposiciones de la Ley de 26 de noviembre de 1920; pero
todas las cuestiones, cuyo fallo o solucién se someten por esa Ley a los
Jueces ordinarios, serdn resueltas por el Directorio de la Caja, acordédndose
contra sus resoluciones el recurso establecido en el articulo 25 de la Ley
de 6 de octubre de 1919.

Como se ve, se establecié la susticién del régimen de la responsabilidad
patronal, libremente traspasada al Banco de Seguros mediante la contrata-
cién. voluntaria de un seguro mercantil, por un seguro social obligatorio
administrado por la Caja de Jubilaciones de la Industria y Comercio den-
tro del marco de un seguro de invalidez.
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Pero la idea era prematura. La Ley 9488 del 24 de julio de 1935 sus-
pendi6 con retroactividad al 1 de enero de ese afio la vigencia de los articu-
los 7 y 8 de la Ley 9196 hasta el 1 de enero de 1937 y, luego, la Ley 9743
del 17 de diciembre de 1937 derogdé definitivamente los articulos 7 y 8 de
la Ley 9196, salvo en la parte en que incluia dentro del régimen de acci-
dente de trabajo a las enfermedades profesionales.

Quiere decir, pues, que la organizacién bajo la forma del seguro social
fue dispuesta por el legislador; pero no llegé a llevarse a la préctica. To-
davia no era tiempo, pero ya se percibia claramente la linea de la evolucién.

24. La etapa de la responsabilidad por el riesgo de autoridad estuvo
representada por la Ley 10004 del 28 de febrero de 1941.

La principal variante introducida por esta Ley consta en el articulo 1
que establece textualmente: «Todo patrono es responsable civilmente de
los accidentes que ocurran a sus obreros a causa del trabajo o en ocasién
del mismo, en la forma que determinan los articulos siguientes.»

Este enunciado tan general revela que la nueva ley esta inspirada por
el concepto del riesgo de autoridad.

Ello surge también de la fundamentacién de la Ley, tal como se pre-
sentd en el Mensaje del PE con el que se envié el proyecto, luego conver-
tido en Ley. Es interesante transcribir el pdrrafo pertinente porque él ex-
plica también por qué se prefiere este sistema y no el del seguro social.

Los parrafos respectivos incluidos bajo el titulo «Responsabilidad sin
culpa» expresan: «Las modificaciones que se proponen introducir a la Ley
de 26 Ce noviembre de 1920 si bien suponen en parte el abandono de los
principios del riesgo profesional para fundar todo el mecanismo de la ley
sobre la nueva concepcion del riesgo de autoridad, podrian motivar, sin
embargo, objeciones y criticas que el PE se adelanta a examinar. Admite,
en primer término, que en nuestros dias tanto la teoria del riesgo profesio-
nal como la del riesgo de autoridad, han dejado de servir de fundamento a
la reparacién de la invalidez profesional y que la nueva teoria seguida en
el plan de reformas no es otra cosa que una variante de la anterior.

»Es verdad también que las mas modernas ideas sobre la materia tien-
den a separar la reparacién de la invalidez profesional, de la idea de la
culpa. La reparacién del accidente en los servicios de previsién social mo-
derna no se funda més en la responsabilidad civil o en cualquier otra idea
derivada de la culpa. Ese fundamento se ha encontrado en nuestros dias
en el derecho que tiene toda persona a que la sociedad le asegure un mini-
mo de condiciones materiales de existencia, cuando por una de las diversas
eventualidades previstas, el obrero se ve privado temporal o definitiva-
mente de sus medios de subsistencia.
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»De ahi que en otros medios mas avanzados la reparacién y prevision
de la invalidez profesional se lleve a cabo en nuestros dias dentro de los
mecanismos del seguro social en los cuales la concepcién civilista de la
reparacion y las viejas teorias de la indemnizacién del perjuicio sufrido en
el sentido que le daban los juristas romanos han sido sustituidas, al decir
de Biondi, “por una idea méds moderna, segin la cual una disposicién de
la ley fundada sobre el principio de la mutualidad debe garantir un mini-
mo de existencia al obrero que se encuentre, por cualquier circunstancia
que sea, en la imposibilidad de ganarse la vida”.»

De acuerdo con este nuevo orden de ideas se ha visto en los dltimos
afios la vieja obligacidn personal de indemnizar al accidentado, convertida
en una prestacion impersonal del seguro social.

Pero si éstas son las ideas modernas sobre la materia, idea que el PE
comparte, no ha creido conveniente organizar la prevision y reparacion de
este riesgo dentro del seguro social obligatorio. Entiende que razones préc-
ticas aconsejan recorrer primero esta etapa revisionista, antes de llegar a
la transformacién de nuestro seguro mercantil de invalidez profesional en
un seguro social de invalidez. Lo induce a adoptar este temperamento no
solamente la circunstancia de estar en nuestro pais muy poco desarrolladas
las ideas y los organismos de previsidn social, sino también el error que
significaria destruir, sin ninguna razén especial, la notable obra de caricter
social que ha venido cumpliendo el Banco de Seguros del Estado, con el
benepldcito general, durante los ultimos veinte afios de aplicacién de la
ley (20). ’

Asf lo ha entendido también undnimemente la doctrina (21).

Pero, a pesar de esto, la 6rbita de aplicacién de la ley no es general, o
sea, que no comprende a todas las personas vinculadas por unm contrato.
En efecto, el articulo 2 define los conceptos de patrono y obrero de acuer-
do con definiciones amplias; pero agrega en su inciso final: «Las personas
que no ejerzan el comercio o la industria o que ejerciéndolos utilicen acci-

(20) Mensaje del Poder Ejecutivo del 31 de julio de 1940. Véase su texto inte-
gro en GERVASIO A. DE PosapAs BELGRANO, Gestion en el Ministerio de Industrias
y Trabajo, Montevideo, 1941 (pag. 61). Los subrayados que hemos introducido en
el texto son nuestros. :

(21) Véase, sobre todo, el primer y mds importante estudio de esa ley efectuado
por DE FERrARI, con el titulo El nuevo Derecho sobre accidentes de trabajo, Monte-
video, 1942 (pdgs. 10 y siguientes); PEREz PRINCE, op. cit., pag. 41; CARLOS E. GRUN-
BERG, «La legislacién del Uruguay en materia de accidentes de trabajo y enfermeda-
des profesionales», en la Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracién (t. 41,
pigina 321); Luciano LABAME CASARAVILLA, «El concepto de obrero en nuestra ley
de accidentes de trabajo», en la revista Derecho Laboral (t. 6, pig. 89).
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dentalmente fuera de su comercio o industria los servicios de otras perso-
nas, no estin comprendidos en la presente Ley.»

Es cierto que el articulo 3 extiende la aplicacién de la Ley al personal
del servicio doméstico, a los trabajadores rurales ocupados en la ganaderia,
agricultura e industrias derivadas y a los vareadores, jockeys, peones, capata-
ces y cuidadores ocupados en los hipédromos y sfuds y el articulo 11 a
los funcionarios piiblicos, en su mds amplia acepcién.

- Pero quedan al margen todas aquellas actividades privadas que no
sean ni industria ni comercio ni trabajo rural, ni servicio doméstico ni
actividad hipica.

Esa marginacién de ciertos sectores de trabajadores queda confirmada
por lo establecido en el articulo 57, segin el cual toda persona que utilice
los servicios de otra y que no se halle comprendida en las disposiciones de
esta ley podrd acogerse a ella inscribiéndose en un registro que se levara
en el Instituto Nacional del Trabajo. Se agrega, todavia, que la inscripcién
es revocable.

De modo que podemos afirmar que esta Ley aplica imperfectamente o
no totalmente el principio del riesgo de autoridad desde el momento que
no abarca la totalidad de las personas alcanzadas por un contrato de
trabajo. - o

-En lo demé&s, mantiene —con ciertos ajustes y perfeccionamientos su-
geridos por la experiencia— la Ley anterior ya que continda previendo el
seguro. mercantil ante el Banco de Seguros del Estado como una mera posi-
bilidad voluntaria por la que puede optar el empleador, si lo considera
conveniente. S6lo estdn obligados a asegurar a su personal, el Estado, los
Municipios, los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados y demds
pérsonas morales que tengan a su cargo establecimientos ptiblicos.

Cabe agregar que quedan incluidas las enfermedades profesionales.

25. La etapa del seguro obligatorio culmina con la Ley 12949 del 23
de noviembre de 1961 que lo instituye con cardcter general.

Pero con anterioridad, ya habia algunos antecedentes.

En efecto, el Decreto-ley 10288 del 3 de diciembre de 1942 aprueba el
Cédigo de Legislacién Aerondutica, cuyo articulo 110 dispone: «El seguro
aéreo contra el riesgo propio y de terceros es obligatorio en la aviacién
comercial para la tripulacién, los pasajeros, las aeronaves y, en general,
‘para -el .material de vuelo... Las sociedades de areonavegacién deberin
constituirlo en el Banco de Seguros del Estado. A los efectos de este articu-
1o, quedan asimiladas a las aeronaves comerciales las corporaciones aero-
‘nduticas declaradas de interés ptblico por el PE.» Y el articulo 111 agre-
ga: «El seguro de la tripulacién guardard proporcién con los sueldos o
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salarios respectivos y el de los pasajeros se hard por la cantidad minima
que establezca el Banco de Seguros del Estado con aprobacién del Poder
Ejecutivo.»

Aun cuando Pérez Prius (22) menciona esta Ley como ejemplo de se-
guro obligatorio de accidentes de trabajo y aboga en su favor la necesidad
de armonizar las distintas normas que integran un mismo ordenamiento
juridico, tenemos grandes dudas de que este seguro aéreo deba limitarse a
los niveles de prestacién fijados por la ley de accidentes de trabajo, de
acuerdo a su caracter «forfaitaires. '

En efecto, se trata de una ley especial y posterior que no contiene nin-
guna mencién o referencia a la ley de accidentes de trabajo. Incluso, se
habla especificamente de seguro aéreo y se alude a una pdliza, asi en sin-
gular; lo que da a entender que se trata de una péliza tnica para com-
prender todo el riesgo propio y de terceros que debe cubrirse de acuerdo
a la disposicién legal. Por otra parte, se le asegura a los terceros el pago
integro de todos los perjuicios, no se ve por qué a los trabajadores que
integran la tripulacién se les va a indemnizar nada méds que parte de esos
perjuicios. o

Un segundo antecedente —este si, inequivocamente claro— lo consti-
tuye la Ley 10471 del 3 de marzo de 1944 que establece en su articulo 4:
«Las empresas o patronos que se dediquen a la explotacién de bosques,
montes y turberas, deberdn asegurar a su personal contra accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, en el Banco de Seguros del Estado.
El Poder Ejecutivo y el Banco de Seguros del Estado por la via correspon-
diente, prohibirdn los trabajos de explotacién de bosques, montes o turbe-
ras, cuando no se hayan cumplido las obligaciones que establece el presen-
te articulo, pudiendo recurrir a la fuerza pdblica si para ello fuere nece-
sario.»

Con posterioridad no hubo ninguna ley especial hasta la Ley 12949
del 23 de noviembre de 1961 que es la que establece con carécter general
la obligatoriedad del seguro.

No obstante que ese es el propésito de la Ley y como se la conoce, de-
ben efectuarse algunas precisiones:

1. Esa obligatoriedad esti circunscrita a la Orbita de aplicacién de
la Ley 10004 del 28 de febrero de 1941. Ello surge del artfculo 1 de esta
Ley: «Declérese obligatorio el seguro sobre accidentes del trabajo y enfer-
medades profesionales previstos en las leyes. El patrono que no asegure a
sus obreros y/o asimilados (art. 3 de la Ley 10004) sin perjuicio de la res-

(22) Op. cit., pag. 42.
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ponsabilidad por los accidentes del trabajo o enfermedades profesionales
que sufran los mismos...» Es evidente la remisién a la Ley 10004, ya he-
mos explicado que ésta no es general en términos absolutos (23). Por con-
siguiente, tampoco este régimen de obligatoriedad del seguro es general.

2. La Ley no establece la automaticidad del seguro, sino la obligacién
del seguro.

Si la empresa, pese a estar obligada, no se asegura, no queda asegurada
de oficio y su personal no queda beneficiado por el régimen del seguro. La
empresa simplemente sera sancionada con multa, duplicada en caso de
reincidencia y complementada en este dltimo caso, con la posibilidad de
que se disponga la clausura del establecimiento hasta que se asegure defi-
nitivamente. Es decir, que siempre se requiere el acto positivo de voluntad
del empleador de contratar el seguro, sin que él pueda suplirse en ninguna
forma.

La Ley prevé detenida y minuciosamente la forma y el procedimiento
de denuncia, el examen y discusién de la misma, la sentencia aplicando
sanciones, los recursos contra ella y su ejecucién. Todo ello confirma que
se busca presionar al empleador para que asegure a su personal, pero éste
no queda asegurado por el solo hecho de trabajar sino que se requiere
ineludiblemente el acto del empleador asegurdndose.

En el dnico aspecto en que se prevé la automaticidad de la intervencién
del Banco de Seguros del Estado es en lo que tiene que ver con la asisten-
cia médica, ya que el articulo 22 dispone que el Banco prestard asistencia
médica a los obreros no asegurados que la soliciten y exigird del patrono
el reembolso de los gastos correspondientes.

Pero en el contexto de la Ley surgen varios elementos que revelan
cémo sigue operando el Banco de Seguros del Estado como institucién
comercial con fines de lucro, pero con ciertas limitaciones propias de su
carédcter piablico y, sobre todo, provenientes de la penetracién de ideas so-
ciales originadas en la propia indole del tema.

Son sumamente ilustrativos, al respecto, los articulos 26 y 27 que pese
a su extension, vale la pena transcribir por los ingredientes que contienen:

Articulo 26: «El Banco de Seguros del Estado fijard las primas del
seguro de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, las que
debera revisar periddicamente, haciéndolo por lo menos una vez cada dos
afios. Las primas podridn variar en funcién de la peligrosidad del riesgo
para las diversas actividades laborales y aun para los diversos estableci-

(23) Véase supra nam. 24.
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mientos dentro de cada actividad, pero en ningin caso la prima aplicada
a un establecimiento podra ser méds de dos y media veces el promedio de
las primas de los establecimientos similares. Para medir la peligrosidad
del riesgo se tendrdn en cuenta primordialmente los resultados del seguro
en los afios anteriores. Ademds se apreciardn las medidas de prevencién
de accidentes del trabajo y/o enfermedades profesionales adoptadas, las
posibilidades de siniestros catastréficos, y toda otra informacién que téc-
nicamente corresponda. Para la financiacién de las rentas, el Banco de
Seguros del Estado empleard el método de capitalizacién y constituira la
respectiva reserva matematica de acuerdo con sus tablas. Los aumentos de
las obligaciones que se originen por la aplicacién del régimen de actuali-
zacién de rentas previstos en esta Ley, no determinarin, en cambio, la
constitucién de reserva matemadtica, rigiéndose por los principios del mé-
todo de reparto empleado en materia de seguros sociales. El beneficio neto
de explotacién del seguro de accidentes del trabajo y enfermedades profe-
sionales no serd mayor del 10 por 100 (diez por ciento) de las primas
totales percibidas por el Banco de Seguros del Estado. A los efectos del
célculo de ese beneficio se tendrdn en consideracién, las indemnizaciones
por incapacidad temporaria, las reservas matematicas, las rentas por inca-
pacidad permanente o muerte y las cantidades a pagar por actualizaciones
de rentas, las erogaciones derivadas de la prestacién de asistencia médica,
la provisibn para reservas de siniestros en trdmite y riesgos no corridos,
las reservas para deudores morosos, las reservas de emergencia y catastrofe
y los gastos administrativos e impuestos. El Banco de Seguros del Estado
podra deducir del beneficio neto a cada ejercicio que supere el 10 por 100
(diez por ciento) de las primas percibidas, la pérdida sufrida en la misma
cartera de seguros en ejercicios anteriores. Esta compensacion podra ope-
rarse hasta el quinto afio siguiente a aquél en que tuvo lugar la pérdida.»

Articulo 27: «Si después de proceder en la forma prevista en el articu-
lo anterior se obtuviere en el balance anual un beneficio mayor al 10 por
100 (diez por ciento) de dichas primas, con el excedente el Banco consti-
tuird un fondo especial denominado ”Fondo de Fomento de la Prevenci6n
de Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales y de la Rehabili-
tacién de Obreros Incapacitados™. Este fondo sélo podra ser utilizado para
las finalidades indicadas en su denominacién, como ser:

»A) Subvencionar a instituciones pidblicas o privadas, que fomenten
la prevencién de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales o la
rehabilitacién de obreros incapacitados.

»B) Instituir premios a las mejores organizaciones de seguridad de los
establecimientos asegurados.
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»C) Instituir becas para el estudio de la seguridad o de la rehabilita-
cién de incapacitados.

»D) Financiar cursos, material de divulgacién y campanas publicitarias
sobre seguridad o rehabilitacién.»

De las disposiciones transcritas surge:

a) La existencia de utilidades resultantes de la explotacién de los
seguros sobre este riesgo.

.. Aunque se establece que el beneficio neto de explotacién de este segu-
ro no serd mayor del 10 por 100 de las primas totales percibidas por el
Banco, éste actia dentro de una reserva y moviendo factores tan imprecisos
e. incontrolables que nadie puede verificar si se cumple o no. Por lo demis,
el concepto de beneficio neto y la forma en que deben gravitar los gastos
generales en este .sector constituye un punto tan polémico que ello sélo
alcanzaria para impedir un control efectivo y practico sobre el cumpli-
miento de esta norma. Es casi como una disposicién programatica o un con-
sejo de orden moral, sin sancién real.

-Por otra parte, este limite del 10 por 100 del monto bruto de las pri-
mas (qué significado tiene? (Cudnto es el 10 por 100 de las primas?
¢ Constituye una cantidad muy importante? (Qué representa dentro del
conjunto de las utilidades del Banco? (Qué significa este porcentaje del
10 por 100 comparativamente con las utilidades producidas en otros segu-
ros? ¢Con el seguro de accidentes de trabajo se financian los déficits o las
menores utilidades de otros seguros que por ser voluntarios, tienen mayor
dificultad para la elevacién desmesurada de las primas? Las interrogantes
se acumulan; pero el secreto bancario las envuelve a todas.

De todos modos, lo que queda fuera de discusién es que se reconoce
la legitimidad de obtener lucros sobre la reparacién del infortunio laboral
que todas las opiniones doctrinarias condenan. La circunstancia de que la
institucién sea. oficial o privada no cambia sustancialmente las cosas.

b) Las utilidades que sobrepasen el 10 por 100 del importe bruto de
las primas de este seguro deben destinarse a fines de previsién y recupe-
racion.

Tampoco esta norma tiene mucha significacién practica. La unilatera-
lidad y elasticidad en la fijacién de las primas hace que el porcentaje de
las mismas pueda aumentar o disminuir a voluntad del Banco, especial-
mente en este caso en que el seguro es obligatorio.

Por otra parte, la vaguedad y discrecionalidad que se le atribuye al
Banco en el manejo de este Fondo le resta alcance a la disposicién, ya que
una institucién de seguros siempre vuelca parte de sus recursos a fines de
propaganda, a los efectos de prevenir y disminuir los riesgos, lo que cons-
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tituye una inversién en su propio beneficio. A partir de la aprobacién de
esta norma el costo de la publicidad destinada a llamar la atencién sobre
el cuidado que debe ponerse para evitar los siniestros integra los costos
como gasto general o forma parte del fondo costeado con un porcentaje de
las utilidades netas.

¢) La aplicacién del método de reparto propio de los seguros sociales
para la financiacidn del régimen de actualizacién de rentas.

Adviértase bien que en este aspecto no es que se instituya un seguro
social ni se financie este nuevo beneficio de la actualizacién de rentas por
medio de un seguro social; sino que se aplica un método financiero similar
al que se utiliza en los seguros sociales.

La utilizacién de este método puede originarse més que en la afinidad
o proximidad con la institucién que se toma de modelo en el hecho de ser
el sistema de financiacién mds aconsejable en un periodo agudamente in-
flacionario.

De lo que acabamos de exponer resulta que ninguno de los tres ele-
mentos es muy significativo ni trascendente. Pero, de todos modos, demues-
tra que la institucién del seguro mercantil aplicado en este caso, aunque
sea en su presentacién exterior no puede mantenerse en su estado puro.

Hay un proceso de acercamiento o incorporacién de elementos extra-
fios que puede derivar en un cierto intercambio de componentes en la mis-
ma direccién en que opera la evolucién general cuya tendencia hemos
resefiado. Sin duda Pérez Prince exagera esta idea, al decir que tienen
limites cada vez méis imprecisos y que se hace dificil distinguir el seguro
comercial y el seguro social (24). Pero es indudable que se advierte una
cierta tendencia —hasta ahora muy incipiente y reducida— en esta insti-
tucién de seguro mercantil de orientarse hacia el seguro social.

26. La etapa del seguro social estd constituida por la Ley 13705 del
22 de noviembre de 1968, referente a la jubilacién de los trabajadores
rurales.

Esta Ley instituye un nuevo régimen de financiacién de la previsién
social en el campo.

En lugar de la contribucién patronal de un tanto por ciento del salario
real o ficticio de cada trabajador ocupado que se pagaba a la Caja de Jubi-
laciones Rurales, al régimen de asignaciones familiares, al Banco de Segu-
ros del Estado, etc. —que venia a sancionar al patrono progresista que
daba ocupacién y premiaba al estanciero rutinario que empleaba poco

(24) Op. cit.,, pag. 39.
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personal—, se crea un impuesto unico calculado en funcién del ndmero
de hectdreas explotadas y su productividad ficta.

Al unificarse el sistema de recaudacién, se encard también la ubicacién
de todos los temas de la previsién social dentro de los organismos que na-
turalmente se ocupaban de estos temas, por lo que se desplazé la atencién
de los accidentes de trabajo del Banco de Seguros del Estado al Banco de
Previsién Social.

Las disposiciones referentes a este tema son las siguientes:

Articulo 41: «(Seguro). A partir del 1 de enero de 1970, transfiérese
la atencién del seguro sobre accidentes de trabajo y enfermedades profe-
sionales que correspondiere a los trabajadores dependientes comprendidos
por la presente Ley, del Banco de Seguros del Estado al Banco de Previsién
Social, quedando este Banco investido con las facultades y obligaciones
que las disposiciones en la materia sefialan.

»El Banco de Previsién Social administrard dicho riesgo sobre la base
de la legislacién vigente, salvo las modificaciones que se le introducen o
introdujeran en el futuro. A los efectos de efectuar las prestaciones, el
Banco podrd acordar si lo creyere conveniente con el propio Banco de
Seguros del Estado o con otros organismos piblicos o paraestatales la
atencién de aquéllas, pero reteniendo como cometido especifico y exclusivo
el de la recaudacién de primas, aportes y/o contribuciones, etc.»

Articulo 42: «El Banco de Seguros del Estado continuard sirviendo
rentas y prestaciones médicas o paramédicas por accidentes o enfermeda-
des profesionales ocurridos con anterioridad al 31 de diciembre de 1969,
o por contratos celebrados también hasta esa fecha.

»Todo otro expediente, registro, procedimiento administrativo o judi-
cial, serd transferido al Banco de Previsién Social o se clausurard o liqui-
dard de oficio conforme se determina por esta Ley.

»La fecha efectiva de la transferencia sera dispuesta por el Poder Eje-
cutivo, oidos los organismos interesados.

»Todas las cuestiones a que pueda dar lugar esta trasferencia serdn
resueltas, sin ulterior recurso, por una Comisién Especial integrada por
un delegado del Banco de Seguros del Estado, otro del Banco de Previsién
Social y un tercero designado por el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social.»

Articulo 43: «A partir del 1 de enero de 1970, decldrase que el riesgo
sobre accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de los trabajado-
res dependientes comprendidos por la presente Ley sera atendido como un
seguro social bajo el régimen financiero denominado de ’reparto”. Serdn
beneficiarios del mismo los obreros que figuren en las planillas que los
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patronos deberdn presentar y denunciar personalmente cada trimestre se-
gin lo expresa el articulo 17. De no encontrarse al dia en el pago de las
obligaciones obrero-patronales, el Banco queda autorizado a hacer uso de
las facultades que las leyes fijan sobre la materia.»

Articulo 44: «Cada empresario abonard como prima o aporte, una
suma por hectirea explotada, la que serd determinada segin las especifi-
caciones del articulo 10 teniendo como valor base para el aiio 1968 un
adicional equivalente 2 un quinto de los valores por hectirea, fijados en
el articulo 38, que pagard en forma conjunta e indivisible al Banco de
Prevision Social en las oportunidades indicadas en la presente Ley.»

Articulo 45: «Los empresarios rurales, total o parcialmente deudores
de primas de pélizas de seguro por accidentes de trabajo o enfermedades
profesionales con anterioridad al 31 de diciembre de 1967, podran cancelar
sus obligaciones, abonando una suma igual al quinto de las tasas estableci-
das en el articulo 21.

»El Banco de Previsién Social debera reliquidar las deudas, ajustan-
dolas al sistema establecido por la presente Ley, y continuard los procedi-
mientos administrativos y judiciales que se hubieren iniciado contra las
empresas deudoras a los efectos del cobro de las mismas.»

Articulo 46: «El Poder Ejecutivo, a propuesta del Banco de Previsién
Social, propondra antes del 31 de diciembre de 1969 al Poder Legislativo
un proyecto de Ley que recoja las modificaciones al régimen de accidente
de trabajo y enfermedades profesionales a los fines de adecuarlo a las mo-
dalidades de esta Ley asi como toda otra que estimare conveniente.»

Del conjunto de disposiciones que acabamos de transcribir podemos
extraer las siguientes conclusiones:

1. Se transfiere la atencién del seguro de accidentes de trabajo del
trabajador rural del Banco de Seguros del Estado al Banco de Previsién
Social.

2. Respecto del trabajador rural, se sustituye el sistema del seguro
comercial por un sistema de seguro social, basado en el régimen financiero
denominado de «reparto». O sea, no se capitalizan los ingresos, sino que
ellos se distribuyen entre los beneficiarios.

3. Pese a establecerse un régimen de seguro social, se prevé una fi-
nanciacién basada dnicamente en el aporte empresarial consistente en un
adicional equivalente a un quinto del aporte general.

4. Los atrasos en el pago de las primas de las pdlizas por el seguro
de accidentes podrén cancelarse mediante el pago de un quinto de las tasas
establecidas para el pago de los aportes generales adeudados.

Este punto, disciplinado por el articulo 45, fue impugnado de incons-
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titucional por el Banco de Seguros del Estado invocando que se ha visto
despojado de una importante masa de dinero por concepto de obligaciones
a cobrar luego de haber corrido con los riesgos que implica la cobertura
de esos seguros. La Suprema Corte no hizo lugar a tal inconstitucionalidad
sosteniendo que la solucién aprobada se encuadraba dentro de lo dispuesto
en los articulos 67 y 195 de la Constitucién (25).

5. Los problemas del traspaso de la atencién de un organismo a otro
serdn resueltos por una Comisién Especial integrada por cada uno de los
organismos interesados y un representante del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social.

6. El PE deberéd enviar al Parlamento «un proyecto de ley que recoja
las modificaciones al régimen de accidentes de trabajo y enfermedades pro-
fesionales a los fines de adecuarlo a las modalidades de esta Ley, asi como
toda otra que se estimare conveniente».

Adviértase que este proyecto que adn no se envid, pese a que ha trans-
currido con exceso el plazo fijado, ha de tener alcance general puesto que
ninguna norma lo restringe al trabajador rural.

Pero lo mds interesante es que la iniciativa deberd adecuar el régimen
de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales a las modalidades
de esta ley, que, en Jo sustancial, importa la sustitucién del régimen del
seguro comercial por el del seguro social. Quiere decir que el Poder Ejecu-
tivo estd obligado a cumplir este mandato legislativo para seguir la tenden-
cia que hemos disefiado.

27. Paralelamente a esta evolucidén legislativa y, en cierta forma, des-
acompasadamente con ella, se aprobaron dos textos constitucionales que
no se han visto reflejados, sino muy parcialmente, en la evolucién que
acabamos de reseiiar.

Paraddjicamente estos dos textos de jerarquia superior han tenido mu-
cha menor repercusién practica que las normas legales que hemos resefiado
y que son las que han ido marcando realmente los jalones de nuestra evo-
lucién en la materia.

Uno de los textos proviene de la Constitucién de 1934 y se ha reprodu-
cido literalmente en las posteriores Constituciones, teniendo en la actual
el nimero 67. Reza asi: «Las jubilaciones generales y seguros sociales se
organizardn en forma de garantizar a todos los trabajadores, patronos, em-
pleados y obreros, retiros adecuados y subsidios para los casos de acciden-
tes, enfermedad, invalidez, desocupacién forzosa, etc.; y a sus familias,
en caso de muerte, la pensién correspondiente. La pensién a la vejez cons-

(25) Véase la sentencia en la Revista Derecho Laboral nim. 85 (pig. 199).
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tituye un derecho para el que llegue al limite de la edad productiva, des-
pués de larga permanencia en el pais y carezca de recursos para subvenir
a sus necesidades vitales.»

Este articulo se encardé al principio como una norma puramente pro-
gramética que marcaba el horizonte al cual debia irse acercando el legis-
lador.

Posteriormente se le quiso dar un significado mds preciso, pretendiendo
que todos estos riesgos debian ser organizados en forma de seguros sociales.

La Suprema Corte de Justicia ha entendido basidndose en el tenor lite-
ral que no hay obligacién de atender estos riesgos por medio de seguros
sociales. Si no, a lo sumo, cierta suerte de preferencia (26).

Y, en realidad, si uno se atiene estrictamente al tenor literal de la
disposicién, se advierte que no se impone la obligacién de atender cada
uno de estos riesgos por medio del seguro social; sino en cierto modo al
revés: los seguros sociales deben organizarse en forma que cubran todos
estos riesgos y para todos.

Lo cierto es que esta disposicién estd redactada en forma tan vaga y
equivoca que no ha servido para inspirar coherentemente la legislacién
ni tampoco para condicionarla. A lo sumo, ha sido usada por la jurispru-
dencia como referencia complementaria en determinados problemas inter-
pretativos de muy dificil solucién (27). _

El Fiscal de Corte, Dr. Berro Oribe, no obstante, ha expresado su opi-
nién de que la Ley 12949 seria inconstitucional en cuanto que el articu-
lo 67 impone el seguro social en esta materia lc que excluye toda idea
de lucro (28).

El otro texto es original de la Constitucién de 1967 y se distingue con
el nimero 195: «Créase el Banco de Previsién Social, con caricter de Ente
Auténomo, con el cometido de coordinar los servicios estatales de previsioén

(26) Sentencia nim. 348 del 12 de noviembre de 1965, citada por GIANOLA en
su erudita nota de jurisprudencia (Revista Derecho Laboral nim. 85, pag. 207).

(27) Véase la sentencia citada en la nota 25. Con anterioridad, el doctor ALBERTO
SANCHEZ RoGE se habia basado en este articulo para dictar uno de los primeros
fallos favorables a la tesis de la Caja de Jubilaciones de la Industria y Comercio
sobre jubilatoriedad de los directores de sociedades andénimas.

(28) Véase el dictamen en el caso nim. 6.233 de La Justicia Uruguaya (t. 49,
pigina 252). Conjuntamente con la sentencia de la Suprema Corte de Justicia se
publica una interesante nota del profesor de Finanzas doctor RAMON VaLpfs CosTa,
titulada Naturaleza de las primas en los seguros obligatorios en materia de accidentes
de trabajo. El centro de la controversia se situé en otro aspecto: si las primas fi-
jadas por el Banco en el caso de los seguros obligatorios podian equipararse a las
contribuciones que debian ser fijadas necesariamente por el legislador.
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social y organizar la seguridad social, ajustdndose dentro de las normas
que estableceré la ley que deberd dictarse en el plazo de un afio. .

»Sus directores no podrin ser candidatos a ningidn cargo electivo hasta
transcurrido un periodo de gobierno desde su cese, siendo de aplicacién
para el caso lo dispuesto por el articulo 201, inciso tercero.»

Este articulo se complementa con la Disposicién Transitoria y Especial
letra M que dice asi: «Las Cajas de Jubilaciones y Pensiones Civiles y
Escolares, la de la Industria y Comercio y la de los Trabajadores Rurales
y Domésticos y de Pensiones a la Vejez, estaran regidas por el Directorio
del Banco de Previsién Social, que se integrard en la siguiente forma:

»a) cuatro miembros designados por el Poder Ejecutivo, en la forma
prevista en el articulo 187, uno de los cuales lo presidira;

»b) uno electo por los afiliados activos;

»¢) uno electo por los afiliados pasivos;

»d) uno electo por las empresas contribuyentes.

»Mientras no se realicen las elecciones de los representantes de los afi-
liados en el Directorio del Banco de Previsién Social, éste estard integrado
por los miembros designados por el Poder Ejecutivo y en ese lapso el voto
del Presidente del Directorio sera decisivo en caso de empate, aun cuando
éste se hubiere producido por efecto de su propio voto.»

Como hasta ahora no se ha aprobado la ley que ha de fijar sus com-
petencias, debemos atenernos a los cometidos que indica la primera parte
del articulo 195: coordinar los servicios estatales de previsién social y
organizar la seguridad social.

La interpretacién de esas dos frases ha originado los mds diversos co-
mentarios (29), lo cual es perfectamente explicable si se recurre a los ante-
cedentes parlamentarios que demuestran que se eligié una férmula delibera-
damente imprecisa para que fuese el legislador el que la concretara des-
pués de un estudio més detenido y preciso. Eso, incluso, permitiria sucesi-
vos ajustes y modificaciones para adaptarlo a las distintas posibilidades
que ofrecen las diferentes circunstancias.

(29) Véase H. CassiNELLl MuRNoz, «La seguridad social en la nueva Constitu-
cién», en el diario La Mafiana de 23 de febrero de 1967; PrLA Robrfcuez, «El Banco
de Previsi6n Socials, en Temas Juridicos: La Constitucién de 1967 (pag. 101); Gia-
NOLA MARTEGANI, El Banco de Previsién Social en la Repiblica Oriental del Uruguay,
Madrid, 197t (pdg. 41); Jorce HenoN Risso, «El Banco de Previsién Social y la
seguridad Social», en Estudios Juridicos sobre la Administracién Piblica que surge
en el Uruguay, Montevideo, 1970 (pag. 122).
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Pero pese a la imprecisiéon y a la vaguedad, hay una idea clara y es
que se quiere organizar la seguridad social. Y desde ese punto de vista, el
mandato implicito encerrado en ese texto, es €l de que los distintos riesgos
vayan cubriéndose de tal forma que quede organizado un régimen de segu-
ridad social, lo cual evoca la idea de generalidad, globalidad y unidad.

En consecuencia, el camino que sefiala el constituyente es el de la uni-
dad dentro del marco de la seguridad social, lo cual significa confirmar la
tendencia marcada por la doctrina y que hasta ahora, nuestra legislacién
s6lo ha recorrido muy parcialmente.

Hay, pues, por delante en el Uruguay un largo camino a recorrer, pero
el derrotero es cierto.

AMERICO PLA RODRIGUEZ
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