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Estudio realizado en el marco del convenio firmado a tal fin entre la Superintendencia de Riesgos
delTrabajoy la Organizacion Iberoamericana de la Seguridad Social.

Las opiniones expresadas en esta publicacion son de los autores y no necesariamente reflejan el
punto de vista del Observatorio SRT, la Superintendencia de Riesgos del Trabajo o sus autoridades.



Resumen Ejecutivo

Hoy, podemos afirmar que la cobertura del accidente de trabajo y la enfermedad
profesional es uno de los pilares fundamentales de los modernos sistemas de
seguridad social, tanto en el ambito europeo como en muchas otras sociedades
alrededor del mundo.

La evolucion de esta cobertura, que se inicid en la Gltima fase del siglo XIX con los
primeros seguros voluntarios, nos ha permitido superar la concepcion inicial de la
responsabilidad subjetiva del empresario (vinculada a una respuesta meramente
indemnizatoria para resarcir el dafio causado y exclusivamente en caso de existencia
de culpa por su parte), transitando hacia un esquema de seguro obligatorio, basado
en la responsabilidad objetiva y la proteccidn integral del trabajador, de la persona.

Elementos todos ellos que coinciden con los principios rectores inherentes a la
concepcion de la sequridad social, lo que ha derivado progresivamente en su plena
incorporacion alossistemas de proteccion social.Y asi lo recoge entre otros documentos
el Convenio 102 de la OIT, como una de las nueve ramas de la Seguridad Social.

De esta forma, la cobertura del accidente de trabajo vy la enfermedad profesional se
ha apartado de la figura clasica del sequro que opera en muchos otros campos, Como
puede ser los accidentes de trafico, trascendiendo estos esquemas e incorporando ese
caracter integral en la proteccion, pues estamos hablando en definitiva del amparo de
derechos fundamentales como lavida, el trabajo, el bienestar o la integridad fisica, etc.

Una transicion de estos sistemas de riesgos hacia la concepcion de la Sequridad Social
que no se ha desarrollado de forma homogénea, coexistiendo multiples sistemas con
sus correspondientes particularidades pero también con aspectos comunes, derivados
en gran parte de la herencia de los sistemas europeos, pues fue precisamente en esta
region en la que se originaron los primeros seguros sociales hace mas de cien aiios.
Esa larga tradicion en la materia, unida a la posterior publicacion de determinada
normativa armonizadora de la Unidn Europea, han hecho que en esta region exista
una mayor homogeneidad en los aspectos principales de la cobertura de estas
contingencias profesionales, mientras que en el ambito de América Latina existe una
mayor heterogeneidad dado que cada Estado haregulado de acuerdo con sus criterios
normativos, sociales o politicos y en momentos histéricos diferenciados.

En el caso concreto de Argentina, podemos concluir que desde la entrada en vigor
de la Ley de Riesgos del Trabajo de 1995 (Ley 24.557) se entiende que el sistema de
riesgos del trabajo forma parte del Sistema de Seguridad Social nacional, como un
subsistema del mismo. Aunque no de forma explicita, asi se ha pronunciado al menos
la doctrina juridica en sucesivas ocasiones.

Ademas de entrar con mayor detalle en el analisis de esta afirmacion, vamos a tratar
previamente de hacer un repaso general por la configuracion actual de estos sistemas
de riesgos, su evolucion desde hace mas de cien afios, los principios rectores de los
mismos, su integracion en la seguridad social y algunas otras particularidades entre
las que destaca el tema de la litigiosidad, dada la situacion generada en Argentina en
torno a este fendmeno.



En todo caso, desde la Organizacion Iberoamericana de Seqguridad Social esperamos
que este analisis pueda contribuir a la clarificacion de la naturaleza del sistema de
riesgos del trabajo argentino de cara a su eventual incorporacion en el futuro Cédigo
de Seguridad Social, asunto de plena actualidad tras la publicacion de la Resolucion
188/2017 del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Un Cddigo que, posiblemente inspirado en otras experiencias similares como puede
ser la Ley General de Seguridad Social espafiola, permita afrontar el futuro de la
Seguridad Social argentina profundizando en las bondades y resultados que se han
obtenido en las uUltimas décadas a la vez que superando parte de los problemas
actuales, ordenando las diferentes prestaciones y otorgando sentido e integralidad
al sistema en si mismo, en coherencia con lo dispuesto en la Constitucion nacional o
en el citado Convenio 102 de la OIT, que fue recientemente ratificado por la Republica
Argentina en el afio 2016.
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El seguro de accidentes como origen de la Seguridad Social

Comosehaindicado, lossistemasde proteccionfrentealosriesgos profesionalesson historicamente
uno de los pilares fundamentales de los sistemas de Seguridad Social.

No solo porque asi se recoge en los principales documentos y compromisos en la materia, sino
porque de hecho se considera que los primeros seguros obligatorios de accidente, que aparecieron
en Europa a finales del siglo XIX, son el antecedente u origen de lo que afios mas tarde pasoé a
denominarse Sequridad Social, ya en el marco del llamado Estado de Bienestar.

En la sequnda mitad del siglo XIX, Europa se hallaba en un proceso de fuerte industrializacion y de
una enorme desproteccion de los trabajadores, que trabajaban en turnos de muchas horas por unos
salarios infimos, con derechos que hoy se consideran fundamentales conculcados, como el de la
huelga o la asociacion.

Todo ello en un marco de crecimiento desmedido de la siniestralidad laboral condicionado por la propia
industrializacion: destruccion de maquinas, incendios incontrolados en las plantas de trabajo, etc.

A diferencia de lo que ocurre en la actualidad, los empleadores o patronos no consideraban que
tuvieran que hacerse cargo de los gastos econdmicos derivados de la enfermedad o del accidente
de sus trabajadores, pues esa situacion mermaria su productividad, incrementando sus costes de
produccion. Y a esos trabajadores sdlo les quedaba tener que recurrir a sus familiares directos,
mujeres o hijos en muchos casos menores, para tratar de minimizar la pérdida de su salario en
empleos si cabe todavia mas precarios.

A raiz de esta situacion y de las propias luchas de los trabajadores por la mejora de sus condiciones de
trabajo, que provocaron un incremento de la conflictividad v un clima de agitacion social, comienzan a
aparecer las primeras figuras que ofrecen una cierta proteccion al trabajador frente al accidente, como
fueron el ahorro privado, la aparicion de las primeras mutualidades, los primeros seguros privados, etc.

Figuras en las que la responsabilidad del empresario se circunscribia inicamente a una de caracter
civil, que quedaba limitada exclusivamente a que existiera culpa por su parte, debiendo ser el
propio trabajador el que probara ésta. Como es de imaginar, esta situacion generaba importantes
dificultades para su reconocimiento en caso de que existiera dicha culpa.

Posteriormente aparecieron los primeros seguros sociales, concretamente en Alemania. Alli,
el Canciller Otto Van Bismarck presento el primer proyecto de un sequro obligatorio contra los
accidentes de trabajo, que fue finalmente aprobado por el Parlamento aleman en 1884.

Con él se generd el derecho del trabajador a percibir una indemnizacion como consecuencia del
dafio que hubierasufrido. Unaindemnizacion que se abonaba con cargo exclusivo a los empresarios
através del pago de cotizaciones sociales.

A este seguro, que fue aprobado un afio después del Seguro Obligatorio de Enfermedad de 1883,
se sumaron otros como la Ley del Seguro de Vejez e Invalidez de 1889. El conjunto de todos ellos,
creado basicamente por Bismarck con la idea de proteger a la persona frente a los principales
riesgos de la vida, se considera el germen de los sistemas de sequridad social y fueron los que a su
vezinspiraron el origen de los sequros sociales que se implantaron a lo largo de toda Europa entre
ese final del siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX. De esta forma, estos sequros formaron lo
que posteriormente se ha denominado por muchos autores el Sistema Continental.



Unos seguros en los que se comenzd a incorporar la responsabilidad objetiva del empresario en
virtud de la teoria del riesgo profesional.

Esta nueva teoria, nacida a partir de una serie de decisiones jurisprudenciales en la Gltima década
del siglo XIX, implicaba que era el empresario el que debia asumir el riesgo del dafio de cualquier
trabajador a su cargo incluso sin existir culpa por su parte, por el mero hecho de estar en su centro
de trabajo y bajo su autoridad.

Aunque mas tarde entraremos en mayor profundidad en este asunto, este cambio en el régimen de
responsabilidad delempresario (pasando de subjetiva a objetiva) fue lo que determind basicamente
el paso definitivo del sequro voluntario al obligatorio y, posteriormente, el cambio de una vision
puramente indemnizatoria del seguro a otra de caracter mas integral, centrada en el trabajador.

Un cambio de concepcion que derivo también en una modificacion del papel del Estado, pues en
los nuevos sistemas pasaba a asumir un rol mucho mas protagonista que en la etapa anterior, que
como hemos dicho estaba basada en una relacion privada entre partes.

En definitiva, el Estado ocuparia a partir de entonces un nuevo rol para intervenir directamente
frente a los citados riesgos, con la logica de que mejorando el bienestar de las personas v sus
condiciones de vida se mejorarian también los problemas econdmicos del pais y se consequiria un
mavyor progreso de la nacion, reduciendo la conflictividad y la crispacion social.

De esta forma, se entiende que debe proteger e integrar a los trabajadores, apartandose en buena
medida de las teorias liberales dominantes en ese momento historico. Empieza a incorporarse la
idea de la solidaridad social, procurando el citado bienestar de las personas, como el camino para
el progreso social y econémico.

La aparicion de los Sistemas de Seguridad Social

Apesarde que ya hemos visto como los sequros que se generaron durante todo el periodo histérico
citado se consideran el origen o germen de la sequridad social, es mas adelante cuando de forma
explicita se incorpora el uso de este concepto en los diferentes paises, pudiendo hablar ya de
Sistemas de Seguridad Social.

Unos sistemas que surgieron, como es conocido, en el periodo de entreguerras, como respuesta de
los Estados a las crisis generadas por la sucesion de conflictos y las consecuencias que los mismos
causaban en forma de muertes, mutilaciones, enfermedades, orfandades o viudedades.

El concepto realmente se utilizo por primera vez a nivel mundial en la Social Security Act, promulgada
por el Presidente estadounidense Roosevelt en 1935. Como se ha indicado, su finalidad no era otra
que afrontar la crisis econdmica, minimizar o reducir las consecuencias de la precariedad y la miseriay
evitarun estallido social derivado de esta situacion. Esta ley fue la primera que ofrecio una concepcion
integral de la Seguridad Social, utilizando todos los medios e instituciones para lograr el citado fin.

Un autor que contribuyd de forma muy relevante a la creacion de los Sistemas de Seguridad Social
fue el britanico Beveridge, que elabord un plan o programa de reformas sociales destinadas a hacer
frente a varios males de los que adolecia la sociedad del momento, entre los que hablaba de la
indigencia, la enfermedad, laignorancia, la suciedad o la ociosidad. En una etapa de entreguerras,
estos males impedian, segun él, la reconstruccion de los Estados.

Especialmente importante fue su informe de 1942, conocido como el Informe Beveridge pero
titulado “Social Insurance and Allied Service”, donde entre otras cuestiones se sefialaba que: "aqui
se utiliza el término seguridad social para indicar la sequridad de que unos ingresos reemplazaran
a las ganancias cuando éstas hayan sido interrumpidas por el desempleo, la enfermedad o el



accidente, proveeran para el retiro ocasionado por la edad, proveeran contra la pérdida de sostén
material debido a la muerte de otra persona y haran frente a los gastos excepcionales, como los
que estan relacionados con el nacimiento, la muerte o el matrimonio. Sequridad social significa
primordialmente la sequridad de los ingresos hasta un minimo, pero la provision de unos ingresos
debe estar asociada con el tratamiento destinado a hacer que la interrupcion de las ganancias
tenga el final mas rapido posible”.

Por tanto, en el mismo informe Beveridge contempla que hay tres pilares basicos de la Seguridad
Social y entre ellos esta sin duda los servicios de salud y la rehabilitacion universal, la cura de la
enfermedad vy la restauracion de la capacidad de trabajo, disponibles para todos los miembros de
la comunidad.Y para cubrir estas necesidades basicas, entre las que estaria el accidente de trabajo,
establecia un sequro social con unos principios claros, donde destacaban un tipo fijo de cotizacion,
un porcentaje de los ingresos como tipo fijo de la prestacion o la unificacion de la responsabilidad.

Otro aspectoimportante es que define la Sequridad Social con unavocacion netamente universalista,
para proteger al conjunto de la poblaciony no sélo a los trabajadores por cuenta ajena, como hacian
los primeros seguros sociales. De hecho, especifica que la Seguridad Social es "el mantenimiento de
los ingresos necesarios para la subsistencia”, lo que refuerza este principio de universalidady alavez
concede nuevas prestaciones relacionadas con otros aspectos de la vida de los seres humanos como
la maternidad, la educacion, lasaludy los cuidados, el desempleo o la incapacidad.

La influencia del informe fue grande no s6lo en Reino Unido, donde se desarrollaron varias leyes
protectoras acordes con lo enunciado por Beveridge, sino también extendiendo su influencia y
ejemplo en planes y programas tanto nacionales como internacionales, contribuyendo de forma
muy especial a la configuracion del llamado Estado de Bienestar.

El marco internacional: El Convenio 102 de la OIT

El espiritu delinforme Beveridge, junto a la influencia de otros muchos autores similares como el francés
Laroque (Plan de Seguridad Social, 1946), informaron documentos tan relevantes como la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos. Su inclusion en este compromiso de alto nivel permitio que el
concepto de Sequridad Social se generalizara en multiples acuerdos o compromisos internacionales
desde entonces hasta la actualidad, consolidando progresivamente principios hoy plenamente
institucionalizados como la universalidad, la integralidad, la solidaridad, etc... e incorporando en estos
sistemas la proteccion frente al accidente de trabajo y la enfermedad profesional.

Comoveiamos en elapartado anterior, lainfluencia de autores como Beveridge fue muyimportante
en las politicas nacionales y en el espiritu de los compromisos internacionales que en materia de
Seguridad Social se generaron desde finales de la Il Guerra Mundial.

Es el caso de la citada Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, que en su articulo 22
reconoce el derecho de toda persona a la Sequridad Social; o su articulo 25 donde se recoge que
“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia,
la salud y el bienestar, v en especial la alimentacidn, el vestido, la vivienda, la asistencia médica
y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad”.

A nivel mundial, el término se recogid también, incluso con caracter previo a la Declaracion
Universal, en la Carta del Atlantico de 1941y en la Declaracion de Washington de 1942.

Del mismo modo, en la | Conferencia Interamericana de Seguridad Social en Chile se proclamd que
“cada pais debe crear, mantenery acrecentar el valorintelectual, moraly fisico de sus generaciones
activas, preparar el camino a las generaciones venideras y sostener a las generaciones eliminadas



de la vida productiva. Este es el sentido de la Seguridad Social: una economia auténtica y racional
de los recursos y valores humanos”.

En lo que respecta a los organismos internacionales, destacar en este caso la influencia que
Beveridge tuvo en las recomendaciones que ya hacia la Organizacidn Internacional del Trabajo
(0IT) en 1944, cuando se trataban temas como la “garantia del derecho vital" o la asistencia médica.

Una OIT que, en esta misma linea, define la Sequridad Social como “La proteccion que la sociedad
proporciona a sus miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra las privaciones
economicas y sociales que, de no ser asi, ocasionarian la desaparicion o una fuerte reduccion de
los ingresos por causa de enfermedad, maternidad, accidente de trabajo, o enfermedad laboral,
desempleo, invalidez, vejez y muerte; también la proteccion en forma de asistencia médica y de
ayuda a las familias con hijos".

Dentro de lanormativa de la 0IT destacan los Convenios 102y 121, este Gltimo especifico en materia
de accidente de trabajo y enfermedades profesionales. En concreto el 102 es el mas relevante
puesto que es el Gnico instrumento internacional que establece normas minimas aceptadas a nivel
mundial para las nueve ramas de la seguridad social, incluyendo entre ellas las prestaciones en
caso de accidente de trabajo y enfermedad profesional.

A pesar de identificar nueve ramas, los Estados que lo ratifiquen sélo deben hacerlo en relacion a
tres de ellas, lo que ha permitidoy permite una extension progresiva de la cobertura de la sequridad
social. Por ejemplo, Espaiia ratificd el Convenio en 1988 sdlo en tres de las materias, mientras que
Argentina lo hizo muy recientemente, en 2016, en seis de las materias, si bien no lo hizo en la
relativa al Accidente de Trabajo y la Enfermedad Profesional.

Por tanto, el Convenio es considerado como una herramienta para la extension de la cobertura de
la seguridad social, proporcionando un incentivo a los paises que lo han ratificado al ofrecerles
flexibilidad en su aplicacion en funcion de sus niveles socioecondmicos. De hecho, la Conferencia
Internacional del Trabajo de 2011 lo reconocid como un punto de referencia en el desarrollo
gradual de la cobertura de Seguridad Social integral a nivel nacional.

El Convenio establece unos minimos para cada una de las ramas en relacion con el porcentaje de
poblacion protegida por el sistema o en materia de la prestacion minima a garantizar, asi como
los requisitos a cumplir para acceder a la propia prestacion. Pero no regula la forma de lograr los
objetivos, permitiendo que los Estados dispongan de cierta flexibilidad al respecto.

Y destacar también los principios que recoge, como los de garantia de prestaciones definidas; la
participacion de los empleadores y de los trabajadores en la administracion de los regimenes; la
responsabilidad general del Estado en lo que se refiere a las prestaciones concedidasy a la buena
administracion de las instituciones; y la financiacion colectiva de las prestaciones por medio de
cotizaciones o impuestos.

Por otra parte, hay que mencionar también el Convenio 121 de 1964, sobre las prestaciones en caso de
accidente detrabajoy enfermedades profesionales. Adiferencia del 102, que es un Convenio de minimos,
el 121 lo que hace es ampliar la proteccion de estas prestaciones, estableciendo no sélo las econdmicas
sino también la asistencia médica u otras como las relacionadas con la prevencion de riesgos laborales.

Por tanto, establece un marco que podria definirse como amplio en relacion con las prestaciones
que recoge. En todo caso, este Convenio dispone a dia de hoy de bastantes menos ratificaciones, en
concreto un total de 24, con sélo cinco Estados latinoamericanos (Bolivia, Chile, Uruguay, Ecuadory
Venezuela), no habiendo ratificado su contenido por ejemplo ni Argentina ni Espana.

En resumen, tanto los principales documentos internacionales que han ido apareciendo desde
la sequnda mitad del siglo XX como especificamente los Convenios de la OIT recogen como
uno de los pilares o ramas de la Sequridad Social la proteccidn frente al accidente de trabajo



y la Enfermedad profesional, disponiendo ademas de un Convenio especifico que amplia la
proteccion de estas prestaciones.

Finalmente, por destacar alguna experiencia nacional, vamos a recoger brevemente el caso espanol,
cuyo seguro de accidente de trabajo se establecid en el afio 1900 con la llamada Ley Dato que, al igual
que hemos explicado con caracter general, ya dejaba atras la concepcion de la culpay se adentra en la
teoriadelriesgo profesional, introduciendo el principio de responsabilidad objetiva del empresario con
independencia de su intervencion culposa o no en la produccion del dafio. Sin embargo, la proteccion
era reducida porque el seqguro era voluntario y solo afectd a determinados sectores productivos.

Pero cuando puede comenzarse a hablar de la Sequridad Social es a partir de la publicacion de
la Ley de Bases de Seguridad Social en 1963 y de la Ley de 1966, puesto que hasta entonces lo
que habia era un marco desigual de seguros sociales independientes que incluso obedecian a
diversas filosofias e intereses, a veces discrepantes y con una evolucion desigual. En ese momento
se configuraba un esquema difuso y complejo de proteccion que fue necesario revisar.

Por tanto, el objetivo de la Ley de Bases era implantar un modelo Unico e integrado de protecciony
seguridad social, donde antes sdlo habia un conjunto asistematico de seguros sociales conviviendo
con estructuras diversas de prevision. Una Ley de Bases que se desarrollo en la Ley de Seguridad
Social de 1966 (RD 907/1966), posteriormente reformada o sustituida hasta llegar a la actual, tras
la publicacion del Real Decreto Legislativo 8/2015, por el que se aprueba el nuevo texto refundido
de la Ley General de la Seguridad Social.

Un texto refundido en el que tienen cabida todas las prestaciones del Sistema, incluida la
incapacidad derivada de la actividad laboral, tanto temporal como permanente, junto a las de
jubilacion, maternidad, riesgo durante el embarazo, etc... Un texto, por tanto, global que aporta
integralidad y coherencia al sistema, que podria ser tomado como experiencia de éxito por la
Comisidn que esta desarrollando el Cddigo de Seguridad Social argentino.

Ello sin olvidar que a nivel constitucional, como en la mayor parte de los paises (Argentina incluido), la
Constitucion Espafiolade 1978 recoge elderechoalaSeguridad Socialensuarticulo 41, estableciendo que
“los poderes publicos mantendran un régimen publico de sequridad social para todos los ciudadanos que
garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente
en caso de desempleo, indicando que la asistencia y prestaciones complementarias seran libres".

La proteccion del riesgo profesional hoy

Como se ha indicado, la proteccion del accidente de trabajo vy la enfermedad profesional es una
maxima de los sistemas de Seguridad Social, especialmente en el contexto del llamado Sistema
Continental que han hecho suyo muchos paises europeos, con unos rasgos comunes que en muchos
casos se han hecho extensivos a la gran mayoria de los sistemas actuales.

Sistemas que, por otro lado, son dindmicos y se encuentran en continuo progreso. Con el paso del
tiempo se ha incrementado sustancialmente el nivel de la proteccidn, no sélo en relacion con los
riesgos que se cubren, sino también por la poblacion a la que se protege o por los beneficios y
prestaciones que se otorgan.

Y también unos sistemas que se enfrentan a una serie de desafios comunes, propios no solo de los
sistemnas de seguridad social sino también especificamente de la proteccion de riesgos como es el
caso de la aparicion de nuevos riesgos (como los psicosociales), la declaracion de la enfermedad
profesional, la robotizacidn, etc.

La practica totalidad de los Estados europeos tiene una legislacion especifica en la materia, con
unos rasgos comunes pero también con importantes diferencias, por ejemplo en el importe de las



indemnizaciones que contemplan o en otros aspectos como la consideracion o no del accidente in
itinere o el accidente en desplazamiento. O respecto de las entidades encargadas de su gestion,
pues existen experiencias tanto en el ambito plblico como en el marco de la colaboracidn publico-
privada, como es el caso de las Mutuas espafiolas.

En el caso concreto de las Enfermedades profesionales hay menos diferencias regulatorias
porque la normativa comunitaria obliga a adquirir unos minimos establecidos en la lista europea,
adecuandolos a la legislacion nacional. Por tanto, se asegura una cierta homogeneidad que
no existe en América Latina, por ejemplo, donde la normativa es individual de cada pais sin
homogeneizacion de criterios.

Otroreflejo de lasnormasarmonizadorasde laUnidn Europease puede veren materia de sequridad
y salud laboral, con una normativa similar en relacion a la prevencion de riesgos en la mayoria de
los paises, o el establecimiento de normas comunes que protegen determinados derechos de los
ciudadanos de un pais cuando se desplaza por la Unidn Europea.

Pasemos, en todo caso, a ver los principales rasgos comunes de la proteccion del accidente de
trabajoy la enfermedad profesional en el ambito europeo:

Configuracion de la responsabilidad empresarial:
La teoria del riesgo profesional

Tal v como hemos hecho referencia anteriormente, en los primeros seguros la responsabilidad del
empresario se limitaba a una de caracter civil que pudiera derivarse de una actuacion culposa del mismo.

Hasta ese momento, en la mayor parte de los casos el empresario se acogia a la teoria civilista de la
“culpa” y quedaba exonerado de responsabilidad alguna mientras que el trabajador no acreditara que
el dafio se habia producido dicha culpa. Pero también en muchos casos el trabajador ni podia probar esta
situacion nitampoco podia enfrentar los costes derivados del proceso judicial en la jurisdiccion ordinaria.

Aproximadamente en la ultima década del siglo XIX, comienza a establecerse en buena parte de
los paises un sistema de responsabilidad objetiva del empresario, a partir de la teoria del riesgo
profesional, que se basa en la responsabilidad del empresario frente a lo que le ocurra a un
trabajador en su puesto de trabajo.

Comenzod a considerarse que toda actividad de un trabajador conlleva riesgos, pero que en el caso
de la industria éste se agrava y es mucho mas peligroso, tal y como ponian de manifiesto las cifras
de accidentes y crecimiento de la siniestralidad laboral. Como en muchos casos es inevitable para
eltrabajador, se considera que el empresario es el generador del riesgo al constituir la fabricay que
es él el que debe responder por los dafios causados.

Lateoriadelriesgo profesional se desarrolld tanto en la escuela alemana como en Francia (Salleilles
y Josserand, 1897), contribuyendo a ella varias decisiones jurisprudenciales de la época. Como se
ha indicado, implicaba que era el empresario el que debia asumir el riesgo del dafio de cualquier
trabajador a su cargo incluso sin existir culpa por su parte.

Una teoria que posteriormente fue complementada con la del riesgo de autoridad, que considera
que laresponsabilidad debe recaer en quien da las instrucciones/drdenesy no en quien las ejecuta,
de forma que mientras que se esté bajo la autoridad del empresario en el centro de trabajo, las
consecuencias del accidente deben ser asumidas por éL.

Por tanto, aparece la responsabilidad objetiva del empresario por ser el causante originario del
riesgo en el trabajo, por ser el responsable de la actividad en el centro y el origen de los procesos
productivosy las indicaciones a los trabajadores.



Se configura asi un esquema que, aunque no lo parezca, beneficia al empresario pues limita su
responsabilidad econdmica. Pero un sistema que favorece también al trabajador, puesto que
garantiza la reparacion en todos los casos sin necesidad de demostrar la culpa o negligencia del
empresario.

Se trata de un aspecto muy relevante en la configuracion del sequro de accidentes, pues el paso
de la responsabilidad subjetiva a objetiva no sélo puso el foco en la reparacion del trabajador en
lugar de atender a la posible culpa del empresario sino que, a la vez, hizo que se pasara de una
ldgica meramente indemnizatoria a una proteccion mas amplia del propio trabajador, avanzando
hacia una cobertura mas integral. Una cobertura mas propia de la sequridad socialy, por tanto, mas
desligada del sequro en su concepcion mas clasica.

La integralidad del ciclo de la contingencia profesional

Otra de las caracteristicas de los sistemas de riesgos es que en su mayor parte atienden la totalidad
del ciclo de accidente o la enfermedad, desde la prevencion a la readaptacion profesional, pasando
porelabonode las prestaciones econdmicas, la asistencia sanitaria o la rehabilitacion del trabajador.

Un principio este que como hemos comentado ha hecho que la cobertura del accidente de trabajo
trascienda el clasico esquema del sequro para cubrir de forma integral al trabajador, coincidiendo
asi con la concepcion de la seguridad social.

Todo ello en un contexto donde, en términos generales, la proteccion del accidente de trabajoy
la enfermedad profesional suele ser singular y diferenciada, disponiendo de mayor cualificacion
en los diferentes sistemas en relacion con las enfermedades no laborales de origen comun, que
ademas no se tratan con la misma integralidad que aquellas.

En este sentido, no solo suele reconocerse una prestacion econdmica mas elevada sino que se
disponen menos requisitos de acceso a la mismaya que, por ejemplo, no suele exigirse un periodo
de cotizacion previo en la empresa en la que el trabajador desempefiaba su actividad en el
momento del accidente.

En relacion con el abono de la prestacion econdmica, desde el comienzo de los sequros comenzo
a establecerse en relacion con el salario que se abona al trabajador, incorporando un porcentaje
del mismo durante un determinado periodo de tiempo, circunstancias que varian en funcion del
sistema analizado. En todo caso, en Europa estos porcentajes para la incapacidad temporal suelen
oscilarentre el 60% vy el 80% del citado salario, existiendo también diferencias enrelacion con el dia
en que se empieza a pagar la prestacion.

Como hemos indicado en varias ocasiones, el abono inicial del subsidio de accidente de trabajo se
fue complementando,inicialmente con otras prestacionesasistencialesysanitarias, destacando hoy
todo el tratamiento médico y farmacoldgico, las pratesis y ortopedias, la rehabilitacion funcional,
etc... Una época en la que, ademas, comenzaron a cubrirse las enfermedades profesionales y los
accidentes initinere.

Pero la realidad es que progresivamente se ha ido consolidando el citado principio de integralidad,
ya con la configuracion del Estado de bienestar, incorporando a la gestion de estas situaciones
la concepcion de la prevencion del riesgo e, igualmente, una vez sufrido, la readaptacion y
la reinsercion del trabajador en su puesto o en otro diferente en caso de que hubiera quedado
limitada su capacidad al sufrir diversas secuelas.

Como hanindicado los organismos internacionales, entre ellos la AISS, “los regimenes de seguridad
social deberian brindar proteccion, estimular la prevencion y apoyar, de manera proactiva, la
readaptacionyla(re)insercion laboral”. Configurando asi un nuevo concepto, el de Sequridad Social



dinamica para contribuir al desarrollo de las sociedades, incorporando a su vez nuevos conceptos
como el trabajo decente o el llamado "piso” de proteccion social.

En todo caso, hay que destacar que respecto a estas prestaciones vinculadas a la reinsercion
laboral, hay mas heterogeneidad en los sistemas europeos, puesto que no todos los Estados las
contemplan.

Los principios de universalidad y solidaridad

Otra de las ideas que ya hemos tratado en el estudio es la vocacion de universalidad a la hora de
prestar cobertura al mayor nimero de colectivos posibles y no solo a determinados sectores de
actividad (como sucedia en la fase primigenia delsequro) o a los trabajadores por cuenta ajena del
ambito privado.

Hoy se puede decir que la mayor parte de los sistemas de riesgos tratan de cubrir al grueso de
la poblacidn trabajadora, no solo a la cuenta ajena sino también a los empleados publicos asi
como a los trabajadores auténomos o independientes, aunque en este ltimo caso es cierto que
existe una mayor heterogeneidad en la configuracion de su proteccion. Se trata de un colectivo
cubierto en buena parte de los Estados, como es el caso de Alemania, Francia o Espaia, siendo una
proteccion mucho mas reciente que la propia de los trabajadores por cuenta ajena. En todo caso,
la heterogeneidad citada no sélo afecta a que estén o no cubiertos, sino también a otros aspectos
como que la proteccion sea total o parcial, a la vez que obligatoria o voluntaria.

Una cuestion que se relaciona a su vez con la idea de solidaridad, entendida ésta desde varios
prismas, ya que no solo tiene que ver con la que existe entre las diferentes generaciones por su
edad, territorios o con el nivel de renta de cada trabajador, sino que en materia especifica del
sistemna de riesgos suele incorporarse también un componente solidario en las tarifas de cotizacion
de las contingencias profesionales, como en el caso espanol, lo que se traduce en muchos casos en
que no existe una relacion proporcional estricta entre la siniestralidad y el tipo de cotizacion. Asi,
las actividades de mayor siniestralidad se financian de forma solidaria para no establecer tarifas
excesivamente altas en las mismas.

En todo caso ambos principios, universalidad v solidaridad, son una de las caracteristicas que,
como hemos visto, hacen que el sistema de riesgos esté plenamente integrado en el concepto
de sequridad social, con esa concepcion extensiva y universalista que ya recogia Beveridge en sus
textos hace décadas.

La financiacion y la gestion de los riesgos del trabajo

Otro aspecto a tratar es el relativo a los esquemas de financiacion del seguro frente al accidente
y la enfermedad profesional. Como dijimos en el apartado introductorio, los seguros nacieron
con una financiacion exclusiva a cargo de los empleadores a través de cotizaciones sociales. Y asi
contindian, salvo algiin caso excepcional como es el de las islas britanicas, donde se financia a través
de impuestos, lo que hace que su gestion corra a cargo del Estado.

Por lo tanto, en la gran mayoria de los Estados se establece un sistema de cotizaciones que, en
primer lugar, debe ser suficiente para garantizar la propia viabilidad y sostenibilidad del sistema.
A partir de esa maxima, se han construido varios tipos de sistemas en funcion de la tarifa que
incorporan los mismos, ya sea a través de una unica (como en Suecia), una por actividad profesional
o por actividad de la empresa (como en Espana, Italia o Alemania) y una tarifa individualizada por
empresa a partir de sus riesgos y sus indices de siniestralidad (como en Francia).



En el caso argentino, se establece un sistema en el que se permite un valor diferente para las
aportaciones empresariales o alicuotas, que se acuerda con las entidades asequradoras (ART) y que
depende de la actividad y nivel de riesgo. Las aseguradoras fijan su régimen de alicuotas con la
aprobacion de la Superintendencia de Sequros de la Nacidn (SSN), de forma que no puede exceder
la alicuota maxima definida para una determinada actividad y nivel de riesgo.

Y en cuanto al organismo encargado de la gestion del seguro, también existe bastante diversidad,
yvendo desde la gestion estatal britanica a la que antes haciamos referencia, hasta formulas de
gestion privada. En todo caso, como es propio de los sistemas de sequridad social, el Estado asume
un rol fundamental en la proteccion, controlando o garantizando la misma.

De esta forma, en buena parte de los paises la gestion corre a cargo de entidades de derecho
publico, como en Francia, Italia, Suecia o en Alemania, donde existen las llamadas BG, que son
corporaciones de derecho publico y gestion paritaria entre trabajadores y empresarios. Estas
entidades llegan incluso a redactar normativa propia y tienen competencias para vigilar su
cumplimiento, dedicandose cada entidad a un sector de actividad propio.

Perotambién existen, aunque en menos casos, formulas de gestion privada delsequro de accidente
de trabajo, como es el caso de Espana o Finlandia. En Espana operan las Mutuas Colaboradoras con
la Sequridad Social, que siendo asociaciones privadas de empresarios colaboran con la Seguridad
Social en la gestion de una serie de prestaciones. En ambos casos, espafiol y finlandés, siendo
formulas de participacion privada en la gestidn de los recursos publicos, esta gestidn es sin animo
de lucro, a diferencia de lo que ocurre en Argentina. De hecho, en Europa no existe una figura
de este tipo, con animo de lucro, constituyéndose el caso de las ART argentinas como una figura
excepcional en relacion con la gestion de los riesgos profesionales.

Estas entidades, enla mayor parte de los casos, gestionan la totalidad del ciclo al que anteriormente
haciamos referencia, no solo al abono de las prestaciones sino también a las prestaciones
recuperadoras, la prevencion de riesgos e incluso, aunque en menor medida, la reinsercion y
readaptacion laboral.

Una gestion, como en el caso de la prevencion, que puede ser ejercida de forma principal o
secundaria, con mayor o menor intensidad, ya que por ejemplo en Espana el importe que las
Mutuas pueden destinar a esta actividad dista mucho del que destinan las BGs alemanas, que
en algunos ejercicios han llegado a destinar practicamente el 10% de las cotizaciones a la
actividad preventiva.

Por ultimo, indicar que existen otro tipo de experiencias mixtas, con sistemas donde se protege
el accidente desde la gestion privada y la enfermedad profesional desde la publica, u otros que
tienen una entidad gestora separada para el sequro econdmico vy la gestion sanitaria, como es el
caso de Dinamarca o Austria.

La reclamacion en via administrativa y judicial

EL ultimo punto que vamos a destacar en este repaso a los sistemas europeos de proteccion frente a
las contingencias profesionales es el de lareclamacion e impugnacion de las diferentes actuaciones,
como puede ser a calificacion de una situacion, el insuficiente reconocimiento de una incapacidad,
la gestion de las secuelas, etc.

Se trata de una materia de singular trascendencia para algunos sistemas, en el caso de
América Latina por ejemplo en Argentina o Colombia. En el caso argentino la magnitud de este
problema esta poniendo en entredicho la configuracion del sequro, comprometiendo unos
5.000 millones de ddlares anualmente y generando importantes ineficiencias e inequidades
en el propio Sistema.



Enestesentido,alserconsideradouna partesustancialde laSequridadSocial, lorelativoalaccidente
y la enfermedad debe ser reclamado en la jurisdiccion social o laboral, previo agotamiento de la
via administrativa que se establezca. Lo que en principio no debe establecerse es una suerte de
solucion “paralela” o alternativa de los conflictos, en este caso a través de la jurisdiccion civil, como
en el caso argentino o de la Corte Constitucional colombiana, en términos de recurso de amparo por
afectacion de un derecho fundamental como la tutela judicial efectiva.

En todo caso, la configuracion de un esquema como elindicado, a través de la jurisdiccion social, no
es obstaculo para que en un momento dado se complemente ésta con la via judicial ordinaria en
casodeincumplimiento o negligencia grave por parte delempresario, pues en este caso estariamos
ante una responsabilidad complementaria que también puede ser resarcida.

Finalmente, indicar que el problema de la reclamacion judicial excesiva suele ser consecuencia
directa de una mala o insuficiente requlacion de la proteccion social, de forma que si el régimen
prestacional (sanitario y econdmico) es a la vez completo v suficiente, lo normal seria que la
litigiosidad quedara relegada a la exigencia o peticion de responsabilidad civil “complementaria”
de la actuacion culpable o negligente del empresario en el ejercicio de sus obligaciones.

Breves consideraciones sobre el Sistema Argentino de Riesgos

En el caso argentino, el primer seguro de accidentes es de 1915 (Ley 9688) vy se inspiraba en las
leyes europeas de la época, incorporando ya la responsabilidad objetiva y cefiido exclusivamente a
la reparacion del daiio.

La ley se basaba, desde el punto de vista filosofico, en las teorias civilistas, pues la responsabilidad
indemnizatoria del empresario recaia en él en funcion de la relacion contractual privada que
mantenia con el trabajador.

Hasta la publicacion de la Ley 24.557, lo cierto es que con las sucesivas modificaciones normativas
cada vez se fue incorporando un caracter mas social del sequro, conviviendo a su vez con un
incremento importante de la litigiosidad v la judicializacion de los accidentes en la década de los
ochentay primeros noventa, pues los trabajadores trataban de buscar una mejor indemnizacion a
través de la jurisdiccion civil.

Pero es a partir de 1995 cuando, con la publicacion de la Ley 24.557 comenzo a regir un sistema de
riesgos del trabajo enmarcado en la seguridad social, con unos principios rectores similares a los
descritos en los sistemas europeos.

Abandonando cualquier atisbo de concepcidn privatista, se entiende que los accidentes vy las
enfermedades profesionales afectan al bienestar de las personasy a sus derechos fundamentales.
Por tanto, pasa a serresponsabilidad del Estado garantizar la salvaguarda de estos derechos.

Aunque la Ley no recoge de forma explicita esta cuestion, la realidad es que analizando el sistema
vemos como el mismo contempla un conjunto de prestaciones ademas de la indemnizacion
monetaria, como la rehabilitacion o la readaptacion, ademas de la vertiente preventiva. Por
tanto, un sistema donde pesa la integralidad de la proteccion frente a las formulas puramente
economicistas de los primeros seguros.

Otro principio inherente al sistema es el de universalidad, pues se trata de amparar a todo aquél que trabaja,
siguiendo la corriente derivada de las tesis de Beveridge de proteger a la persona que ejerce el derecho
humano de trabajar. 0 el de solidaridad, por ejemplo con la constitucion del Fondo de Garantias de a LRT.

Del mismo modo, el sequro esta configurado con un drgano requlador publico, la Superintendencia
de Riesgos del Trabajo, dependiente de la Secretaria de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo,



Empleoy Seguridad Social. Entre sus funciones esta el control de los gestores de la prestacion (ART),
garantizar el acceso a las prestaciones, promover la prevencion, imponer sanciones, etc...

En general, se puede decir que los primeros afios de vigencia de la Ley fueron positivos,
lograndose reducir lasiniestralidad, incrementando el porcentaje de cobertura o consiguiendo
una mayor atencion médica.

Pero a partir de 2004 vy tras varias decisiones jurisprudenciales, vuelve a ganar importancia el
problema de la judicializacion de los accidentes, que vuelven a poder reclamarse por la via civil
y no solo a través de las vias establecidas en la Ley. La deriva de esta situacion ha generado un
problema importante en el pais, con un volumen de procesos judiciales muy alto (unos 130.000 en
2016)y con un coste estimado cercano a los 5.000 millones de délares.

Esta situacion hizo que el pasado aiio se publicara la Ley 27.348, que trata de frenar el problema
poniendo el foco en las Comisiones Médicas Jurisdiccionales, como el principal mecanismo para
reducir la litigiosidad. A partir de ahora, estas Comisiones se constituyen como una instancia
administrativa previa a la via judicial, de caracter obligatorio y excluyente.

Por tanto, habra que estar atentos a la evolucion del nimero de procesos abiertos y del coste que
generan los mismos para ver si la nueva norma contribuye a reducir este problema, que genera
importantesineficiencias en elsistema perotambién para las empresasytrabajadores, redundando
incluso en menos empleo e inversion privada.

Conclusiones

Entramosya en elapartado final, en el que vamos a tratar de resumir las principales cuestiones expuestas.
Destacando, en primer lugar, la idea global con [a que comenzamos, que no es otra que la necesidad de
que el sistema de riesgos del trabajo forme parte del sistema global de seguridad social de cada Estado.

Como hemos visto, este es un principio basico en la gran mayoria de los paises estudiados, ademas
de estar recogido en los principales documentos y compromisos internacionales, entre los que
destaca el Convenio 102 de la OIT, al que hemos hecho referencia.

La configuracion de la cobertura del riesgo profesional de los sistemas no es un aspecto baladi
ni mucho menos meramente filosofico puesto que, como hemos visto, del mismo se deriva su
incorporacion o no a los sistemas de proteccion social.

Asi, la transicion de un seguro voluntario entre partes, basado en una relacion privada y en la
teoria de la culpa, a un sistema asentado en la responsabilidad objetiva, con un caracter integral,
universalista y solidario es precisamente lo que ha situado esta cobertura del accidente y la
enfermedad profesional en linea con la concepcidn de lo que es la proteccion social.

Una responsabilidad objetiva similar a la que se establece en otras parcelas como por ejemplo
los accidentes de trafico pero que va incluso mas alla, pues mientras en el trafico se busca sélo la
reparacion del dafio causado, en el caso de los accidentes de trabajo se protege globalmente al
trabajador, a la persona.

Y es precisamente esto lo que aparta esta proteccion de la figura del sequro clasico para hacerla
coincidir con las maximas de la Seguridad Social que todos conocemos. Por eso, hoy los sistemas
de riesgos se configuran bajo los mismos principios que la Sequridad Social, bajo un esquema de
obligatoriedad y una responsabilidad publica que garantice su funcionamiento.

A partir de esa idea debe construirse el sistema y entendemos que asi ha sido en Argentina desde
la publicacidn de la Ley de Riesgos del Trabajo 24.557 del afio 1995, evolucionando hasta llegar



a ser un subsistema de seguridad social, formando parte del derecho social y abandonando esa
concepcidn privatista a la que hemos hecho referencia.

En ese contexto normativo se han producido importantes mejoras en el funcionamiento del
sistemna, tanto desde el punto de vista de mejorar la cobertura de la poblacidn trabajadora como en
otros aspectos como el descenso de los indices de siniestralidad, consiguiendo cifras en linea con
las que disponen otros paises con una mayor cultura preventiva.

Pero en el sistema argentino destaca hoy por encima del resto el problema de la litigiosidad, que
muchos autores consideran grave y de urgente solucion, pues como se ha indicado compromete
anualmente unos 5.000 millones de ddlares en el pais y genera importantes ineficiencias que
afectan al conjunto del sistema.

En este sentido, habrd que esperar a ver los resultados de las modificaciones incorporadas
recientemente, en la bisqueda de un sistema que funcione de la forma mas eficiente posible,
objetivo que sdlo sera alcanzable cuando el mismo deje de estar “secuestrado” por la llamada
industria del juicio.

El sistema de riesgos argentino tiene por tanto un importante desafio en el corto plazo, atajar
la litigiosidad descrita, a lo que también debera contribuir evolucionar en otros aspectos para
promover un enfoque global que permita avanzar en la reparacion integral de los trabajadores,
desde la vertiente preventiva hasta la readaptacion profesional, con especial atencion también a
las respuestas indemnizatorias y sanitarias.

Alfinal,como hemosindicado, estarevisiony constante actualizacion esunaobligacion permanente
de los sistemas, ya que no debemos olvidar que estamos frente al tratamiento de derechos
fundamentales como la vida, el bienestar fisico, el derecho al trabajo o a la seguridad social.

En todo caso, a pesar de las evidencias descritas que hacen concluir que el régimen de proteccion
de los riesgos profesionales argentino forma parte del Sistema de Seguridad Social nacional,
parece necesario para encarar el futuro incluir especificamente toda esta regulacion en el cuerpo
normativo de la Seguridad Social, cuestion que podra enmarcarse tanto en la nueva requlacion del
accidente de trabajo cuyo mandato se recoge en el articulo 23 de la Ley 27.348 como en el futuro
Cddigo de Sequridad Social, que en este momento se debate en el pais.
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