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LA OIT Y LA SEGURIDAD SOCIAL DESDE EL
PUNTO DE VISTA DE LOS EMPLEADORES

SvEN HYDEN

del Seguro Mutual de Garantia de Suecia

En 1969, la Conferencia Internacional del Trabajo, tuvo acasidén
de celebrar el 50° aniversario de la OIT. Los discursos de felici-
tacion proviniendo de varios medios, subrayaron la importancia de
la obra lograda por la organizacion en los campos de la seguridad
social, en la mejoria de relaciocnes profesionales, el mejoramiento de
los niveles de vida y en las oportunidades ofrecidas para el intercam-
bio de puntos de vista. Sin embargo, se formularon ciertas criticas a
razén de las imperfecciones, de las divergencias de opinidn en cuanto
a las actividades elegidas, y de las esperanzas exageradas en los re-
sultados anteriores de las actividades de la OIT. El autor del pre-
sente articulo ha representado a los empleadores en diferentes Reunio-
nes desde 1950, y también después de 1955, ha tenido el placer de tra-
bajar en muchas ocasiones en comisiones de la AISS y de su ofi-
cina. Por otra parte, sus opiniones necesariamente deben reflejar la
influencia del hecho de gue las ideas gue tiene de la obra de la OIT
se formaron en el transcurse de las Conferencias y en la preparacién
de las Conferencias, v no estdn fundadas en la experiencia del trabajo
diario y rutinario de la organizacion.

La OIT ocupa una posicion muy especial entre las diferentes or-
ganizaciones que forman parte de la familia de las Naciones Unidas.
Es la sola organizacién que tiene una estructura tripartita, la cual per-
mite una participacién, a nivel de igualdad, de empleadores, de tra-
bajadores y de gobiernos. Su composicién es de caricter mundial, v
cada pais tiene el mismo poder en cuanto a votos, sea cual fuere su
poblacion o la extensién de su desarrcllo industrial o su importancia
econémica general. Es solamente en el Consejo de Administracion que
los 10 paises de mayor importancia industrial, ocupan lugares garan-
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tizados al igual que los representantes de gobiernos. Los empleadores
y los trabajadores tienen el derecho exclusivo de elegir sus propios
representantes en el Consejo de Adminisfracién y ésfos son elegidos
a titulo personal y no como representantes de determinados paises.

Esta estructura facilita a la organizacion tratar particularmente los
problemas de relaciones profesionales, 1a seguridad social y cuestiones
conexas. La OIT desempefa un papel importante en la lucha univer-
sal por la paz, la libertad, la humanidad y la justicia y en estos cam-
pos aspira a la elaboracion y a la adopcion de instrumentos interna-
cionales, v a mejorar las condiciones de vida por medio de activida-
des practicas en los paises en desarrollo, y se esfuerza en ayudar a
los paises a implementar medidas legislativas o programas prédcticos
y eficaces en el dominio social. La elaboracion de instrumentos inter-
nacionales que, en el origen, es la actividad prioritaria de la OIT,
por diversas razones nunca ha sido muy apreciada por los empleado-
res, los cuales de iodas maneras han tomado una parte activa en los
trabajos preparaiorios en vista a la adopcién de estos instrumentos, y
a veces han obtenide buenocs resultados. Por razones evidentes es el
grupo de trabajadores gue mas debe interesarse a los procedimientos
que resulten en la adopcion de instrumentos internacionales. De todas
maneras, para los paises altamente industrializados, los cuales gene-
ralmente ya tienen una legislacion y un mecanismo avanzados en ma-
feria de seguridad sccial en vista de asegurar la paz en la industria,
la investigacion, la ensefianza y la asistencia técnica deben tener una
prioridad mas elevada que el establecimiento de normas. Ese es igual-
mente el punto de vista de los empleadores en general.

La OIT procura estar a la vanguardia del desarrollo general, lo
que puede parecer poco realista y dar lugar a criticas; estas criticas
frecuentemente justificadas, son debidas a la incapacidad de oObservar
las modificaciones en la evolucién de la situacién econdmica y social
de los Paises Miembros y de adaptar la politica a estas modificaciones.
En el transcurso de los primeros decenios de la existencia de la OIT,
Ia mayoria de sus miembros pertenecian a los paises mas avanzados
econdmicamente y sus legislaciones, en el campo de cuestiones socia-
les, no diferian mucho en general. Fue durante este periodo que la
OIT estableci6 las bases de sus actividades en cuantc a los instru-
mentos internacionales, y sus meiodos no han cambiado en consecuen-
cia del enorme crecimiento del mimero de sus miembros. Los recidn
llegados naturalmente son bien recibidos v llevan un aumento de fuer-
za a la OIT, pero el hecho de que la mayoria de ellos son paises
en desarrollo exige una orientacién de las actividades de la organiza-
cion en direcciones que difieren a las de sus primeros anos.
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Un cambio notable se produjo en la forma de una intensificacion
de actividades practicas con mira a acelerar el desarrollo. Segin los
empleadores, este nuevo {ipo de actividad deberia extenderse, aun si
los trabajos relativos a nuevos instrumentos existentes deberian ser pos-
tergados. Ideas de esta indole fueron expresadas durante la Conferen-
cia de 1969, por numerosos eminentes representantes de los empleado-
res de los paises altamente industrializados, por ejemplo por el sefior
Bergenstrom (Suecia), Presidente de la Organizacion Internacional
de Empleadores; por el sefior Erdmann (Republica Federal de Alema.-
nia); por et sefior Waline (Francia) y también por un eminente re-
presentante de los empleadores de los paises socialistas, el sefior Pol-
yakof (URSS). Los empleadores parecian unanimes en preconizar una
aceleracion de la expansion economica en los paises en desarrollo por
medio de la formacion profesional, el perfeccionamiento de los cua-
dros administrativos, y de la utilizacion mds amplia de un mecanismo
apropiado para solucionar los conflictos de trabajo y, como consecuen-
cia de estas actividades y en armonia con el progreso economico, de
una extensién de la seguridad social y de una mejoria en las condicio-
nes generales de vida. Las actividades de la OIT en este campo son
POr consecuencia muy apreciadas.

Es natural que los trabajadores y los empleadores tengan opinio-
nes diferentes sobre muchas cuestiones, ¥y que aborden los problemas
desde dngulos diferentes; sin embargo, ambas partes han descubierto
métodos de colaboracidon dentro del cuadro de la OIT. El sefior Wa-
line en el discurso que pronuncid en la celebracién solemne del 50°
aniversario de la OIT, subraydé el hecho de que los empleadores ¥y
los trabajadores se han dado cuenta de la necesidad de garantizar los
medios que la organizacion ofrece en materia de informacion, de con-
tactos, de negociaciones y de acciones comunes, particularmente en vis-
ta de la reconstruccion del mundo en el periodo de paz despuds de
la Segunda Guerra Mundial Los resultados provechosos de estos con-
tactos, en el transcurso de la primera década de post-guerra han per-
mitido la continuacion de la colaboracion en muchos campos.

Las investigaciones de la OIT en general, se consideran muy im-
portantes. El meétodo utilizado, que comnsiste primero de un estudio
profundo basado en cuestiones sobre la legislacion y 1a practica actual
en determinados campos, seguidos por el examen de Ics informes pro-
visorios por parte de todos los estados miembros, y por los gobiernos
de todos los paises que han contestado a estos cuestionarios, han te-
nido el efecto de reunir una enorme cantidad de datos que pueden ser
utilizados para diversos fines. Es asi que, cuando los gobiernos soli-

N 31



citan informacidn sobre la legislacidén de otros paises, es 1dtil tener a
mano a la vez las respuestas a 10s cuestionarios y los restimenes. La
informacion fundada en la situacion de un pais que representa condi-
ciones analogas es frecuentemente mas valiosa en cuanto a documen-
tacion comparativa vy modelos dtiles que los informes donde figuran
resimenes de informacidn recogida en los paises que se encuentran
en estados de desarrollo profundamente diferentes.

Cuando los resultados de las investigaciones son publicadas, los
informes de la OIT sobre esag investigaciones son de interés para
los tres grupos. Estos informes son generalmente concentrados y con
frecuencia reflejan las opiniones en cuanto a las ideas expresadas, 1o
que es muy diferente de la documentacion reunida en los estudios efec-
tuados por la AISS, por ejemplo, dado que los informes de la OIT
tienen el objeto principal de obtener una documentacion de primera
mano en vista de establecer normas internacionales, es deseable que
la OIT se concentre en cuestiones generales, A propdsito de este pun-
to particular, los empleadores han luchado contra una nueva tenden-
cia a enhtrar en detalles mas profundamente de lo gue sea necesario,
aunque por otra parte, las investigaciones detalladas podrian ser iti-
les para los paises que buscan modelos antes de promulgar huevas
medidas legislativas.

A veces se producen controversias entre los diferentes grupos de
la OIT en cuanto a la eleccidn de actividades, particularmente si su
meta es de preparar nuevos instrumentos internacionales, o revisar 10s
instrumentos existentes. Los empleadores muchas veces estiman que
los asuntos propuestos son demasiado tedricos o que tiene aspectos
politicos que podrian retrasar su examen inmediato, Los empleadores,
fundando sus opiniones sobre la doctrina de que la meta prioritaria
es la mejoria de los niveles de vida, quisieran que la OIT tratase
los problemas de caracter practico donde los resultados pueden lo-
grarse relativamente rdpido y donde las soluciones presentanh venta-
jas tanto para los trabajadores como para la industria. Al contrario,
los trabajadores frecuentemente buscan tratar los problemas de caridc-
ter social y politico, tales como por ejemplo, la reduccidon de las ho-
ras de trabajo y las cuestiones conexas, o los salarios garantizados
y los problemas analogos de aspectos econoOmicos ¥ sociales. Los em-
pleadores quieren evitar las cuestiones que pueden ser mads facilmente
discutidas en los diversos paises o en las Conferencias entre los re-
presentantes de los paises de un nivel andlogo de desarrollo. Segin
sus experiencias, los empleadores consideran que la OIT, siendo una
institucidn mundial, tal vez no sea la organizacidn mds calificada pa-
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ra abordar los problemas que durante muchos afios todavia deberian
de resolverse de manera diferente en los diversos paises.

Una de las tareas mds importantes de la OIT es la asistencia téc-
nica, en campos como la seguridad social, la asistencia publica, la
formacion profesional y la administracion de trabajo. Tal asistencia
técnica generalmente se otorga a los palses en desarrollo, pero tam-
bién a veces a los paises bastante desarrollados. En los dos casos, este
tipo de actividad es en extremo ttil, sobre todo porque la asistencia
estd siempre asegurada a la solicitud de los paises interesados, como
complemento a sus propios esfuerzos. Las actividades de la OIT en
el campo de la asistencia técnica son justamente el objeto de elogios
en diversos medios; sin embargo, no es posible evitar algunas deficien-
cias y es comprensible que se hayan formulado ciertas crificas. La asis-
tencia técnica facilitada, parece a veces demasiado ambiciosa en rela-
cién al nivel de instruccidn en el pais interesado. Se encuentran de-
masiados ejemplos de fracaso debido al hecho de que el pais gque
recibe una ayuda no haya logrado todavia un nivel aceptable de alfabe-
tismo. Los programas demasiado avanzados no han tenido éxito por-
que los expertos no han tenido en cuenta la existencia de una incapa-
cidad administrativa v de tradiciones imperantes. Por este motivo los
empleadores se esfuerzan en subrayar la importancia de la formacidn
como primera etapa y como objetivo principal de la asistencia téc-
nica. Ciertos fracasos puede que se deban al hecho de que los gobier-
nos, las industrias y los sindicatos dedican, para actividades de asis-
tencia técnica, personas que s6lo pueden liberar durante periodos de-
masiado cortos. Es necesario qgue los miembros del personal de asis-
tencia técnica de la OIT estén a la disposicién de los paises intere-
sados durante un periodo suficiente. La experiencia de las industrias
que tienen sucursales en los paises en desarrollo demuestra gue es
necesario que el personal frabaje durante dos afios por lo menos o
alin mds tiempo, en cada lugar, dado que pueden producirse circuns-
tancias imprevistas gue hagan necesario comenzar por la formacién
en vez de emprender de inmediato 1os trabajos practicos. Por otra par-
te, el personal de la asistencia técnica deberia cambiarse con relati-
va rapidez porque es importante que los expertos técnicos estén siem-
pre muy al corriente en su campo particular. Se debe insistir constan-
temente en la necesidad y la obligacion prédctica de parte de 1os ex-
pertos técnicos de establecer contacto con los representantes del go-
bierno en el pais donde trabajan, y de anudar los vinculos estrechos
con las organizaciones de empleadores ¥ de los sindicatos. Igualmente
deberian —y sobre este punto las criticas estan justificadas— com-
prender y utilizar la experiencia ya adquirida en la mayoria de los
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paises por los directores de industrias multinacionales que han tra-
bajado o gue trabajan en los paises interesados. Las empresas de este
tipo frecuentemente han constatado que era necesario comenzar con la
formacion profesional y el perfeccionamiento de 108 cuadros dirigen-
tes en vista a poner progresivamente mds y mas trabajos responsa-
bles entre las manos de los competentes de los paises interesados.
Sin duda alguna seria ventajoso recurTir mas a los expertos que tie-
nen una experiencia internacional adquirida en empresas industriales.

Un aspecto importante de la asistencia técnica de la OIT es el
esfuerzo que se hace con frecuencia para gue resulte una uniformidad
en la legislacion, y con recurso a arreglos sencillos para asi facilitar
la colaboracidén entre distintos organismos, por ejemplo, en el domi-
nio social. El punto de partida para la OIT debe ser los convenios
existentes. Estos convenios sin embargo, generalmente establecen nor-
mas mucho mas elevadas gue las que seria posible lograr inmediata-
mente en la mayoria de 108 paises que solicitan una asistencia técnica.
Por consecuencia seria practico estudiar las posibilidades de asimilar
las reglas y los métodos administrativos de los paises vecinos, si sus
sistemas econdmicos descansan sobre los mismos principios. Frecuen-
temente se aplica un método de este tipo en la industria privada, don-
de se tiene como principio el recurrir a sistemas similares de venta-
jas marginales, y si es posible, a prestaciones en dinero en los paises
vecinos cuya situacion y desarrollo econdmicos no demuestran una di-
ferencia demasiado profunda.

Las actividades de asistencia técnica de la OIT pueden presen-
tar un dilema en los paises en desarrollo gue solicitan la asistencia téc-
nica con la esperanza de llegar rapidamente a un nivel elevado en
un campo particular o por lo menos un nivel aceptable desde el pun-
to de vista internacional. Los trabajadores del pais beneficiado pueden
contar con resultados rdapidos, vy la OIT no puede permitir que se
decepcionen. Esto puede conducir a proposiciones de expertos técni-
cos que si fuesen aceptadas podrian presentar dificultades de orden
econdmico cuando la economia nacional no haya adqguirido un nivel
adecuado. La OIT y los expertos deben, por consecuencia, llegar
siempre a un compromiso entre 10 gue es deseable y 10 que es posible.
Sobre este punto particular, 10s empleadores de 10s paises interesados
frecuentemente tienen opiniones muy diferentes de los de 10s expertos.
Los empleadores dan la prioridad al desarrollo econodmico en relacidon
a un crecimiento de la seguridad social, ¥ explotan el hecho de que
a la larga, una mejoria demasiado rapida de la seguridad social pue-
de obstaculizar el desarrollo econdmico general.
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No existe una diferencia de opinion entre los tres grupos de la
OIT sobre ciertas gestiones. Una de esas cuestiones es la asistencia
técnica con vista de asegurar el derecho de asoOciacion y la promocion
de la paz en la industria. Los empleadores y los trabajadores de 1los
paises no socialistas estan de acuerdo igualmente en que la promocioén
de 1a colaboracion entre la administracion de las empresas y los tra-
bajadores en los diversos paises deben beneficiarse de una prioridad
elevada y que las organizaciones de empleadores y de trabajadores
deben por consecuencia ser mas eficaces.

La Conferencia Anual Internacional de Trabajo es la actividad mas
espectacular de la OIT, y es la Conferencia, que segin la constitu-
cion, debe tomar las decisiones sobre muchisimas cuestiones impor-
tantes. Con el tiempo, sin embargo, la eficacia de la Conferencia se
ha visto mas y mds afectada, sobre todo porque el ntimero de expertos
vy delegados gue toman parte ya ha pasado de 1,000 y porgue i0s pro-
cedimientos tienden a volverse inflexibles. Por otra parte, ha sido im-
posible evitar discusiones de caricter puramente politico que no tie-
nen relacion con los objetivos generales de las actividades de la or-
ganizacion. Algunos delegados pronuncian discursos destinados al pua-
blico de sus paises méas bien que a sus colegas, 10os delegados a la Con-
ferencia. El trabajo asi, se ve turbado por conflictos ideoldgicos entre
representantes de distintos sistemas econdmicos y a veces por mani-
festaciones politicas. Este género de conducta debe considerarse, sin
embargo, como excepcional y no debe impedir que la Conferencia per-
siga sus objetivos. El debate principal se cohcentra en las cuestiones
tratadas en el Informe Anual del Director General. Este debate es muy
importante y tiene por objeto la mejoria de la paz social y de la se-
guridad social. L.os puntos de vista expresados durante este debate
toman una importancia decisiva para las actividades futuras de la
OIT. Es inevitable que los diferentes origenes de los oradores den
lugar a pequefios incidentes cuando los sentimientos politicos entran
en juego, dado que los problemas discutidos en el transcurso del de-
bate general han tratado de las tendencias de los programas més bien
que de situaciones de hecho.

Como ya hemos mencionado, uno de los aspectos mas familiares
de las actividades de la OIT, es la elaboracién de instrumentos in-
ternacionales que, en su forma definitiva, son aprobados por 1la Con-
ferencia Anual. Aungue estos instrumentos son examinados sobre to-
do en las comisiones técnicas, es la Sesion Plenaria de la Conferencia
que toma la decision final. La Conferencia frecuentemente establece co-
misiones especiales para el examen de proposiciones de instrumentos
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nuevos, o revisados, en materia de seguridad social, y esta actividad
es del mayor interés para la AISS. Otras comisiones, por ejemplo,
las que se ocupan de los trabajos de las oficinas de empleo, 0 de la
proteccidén de los trabajadores contra los accidentes de trabajo o en-
fermedades profesionales, pueden estudiar los problemas andlogos a
los que constituyen una preocupacion constante para la AISS. Los
problemas examinados por una comision de seguridad social, cuando
tal comision se establece, ¥ en las comisiones conexas, son en su ma-
yoria de cardcter altamente técnico. De ello resulta, que muchos par-
ticipantes en el trabajo de estas comisiones, en el transcursc de los
afos sucesivos, regresan en calidad de especialistas. Los miembros de
una comision discuten las proposiciones presentadas a la comisién por
la Oficina, y las examinan seguin un meétodo parlamentario que ter-
mina en un procedimiento de votacion. Las proposiciones de la Ofici-
na son fundadas sobre las encuestas antes mencionadas que concier-
nen la legislacion y la préactica, y sobre las respuestas recibidas en es-
tas encuestas.

Ya hemos subrayado ¢l hecho de que los instrumentos de la OIT
son destinados a servir de guia para la legislacion nacional o para el
mecanismo que fija las condiciones de trabajo y las condiciones so-
ciales en un pais miembro. La diferencia entre un convenio y una
recomendacion de la OIT es bien conocida. Un convenio es obligato-
rio para el pais que lo ratifique. Una recomendacion sirve solamente
de directriz. Tarde o temprano, sin embargo, las disposiciones de
una recomendacion pueden transformarse en un texto de convenio,
cuando la misma cuesiidon en una etapa ulterior figura en la agenda
de la Conferencia. Los empleadores aprecian —por lo mencs en cierta
medida— el trabajo logrado en la preparacion de informes, pero son
generalmente circunspectos en cuanto a las estipulaciones en los ins-
trumentos en consideracién. Hay alli una diferencia de actitud entre
los trabajadores y los empleadores. Los empleadores constantemente
tienen presente la posibilidad de que las estipulaciones de un conve-
nio, si éste se ratifica, sean perjudiciales a la economia del pais que
lo raftifica y esto, en su opinion, no puede ser aceptado en muchos
paises antes de muchos afios. Los empleadores, rara vez estdn dispues-
tos a dar su aprobacion a tales estipulaciones, y consideran que es po-
co realista que los gobiernos muchas veces aceptan las estipulaciones
propuestas aunque éstas no pueden ser admitidas en sus propios pail-
ses. Por el contrario, los trabajadores se esfuerzan en asegurar la in-
clusion de estipulaciones de mucha importancia cuando éstas corres-
ponden a la doctrina que ellos ponen en prictica en su lucha para
modificar la legislacion en su pais de origen.
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Durante los primeros afios de la OIT, los empleadores y los
trabajadores hablaban muchas veces sin entenderse los unos a los
otros, y no podian llegar a un acuerdo; eran desconfiados e incapaces,
aun en cuestiones sencillas, de convencerse mutuamente y por eso tra-
taban de convencer o de persuadir el mas, gran niimero de represen-
tantes gubernamentales posible. Los representantes gubernamentales,
de su lado, no guerian que se les congiderase demasiado restrictivos;
debido a eso se encuentran con frecuencia en los conveniog normas
mas elevadas que las que podrian ser aceptadas durante mucho tiem-
po en la mayoria de los paises.

En el transcurso de los ultimos afios una modificacién notable
se ha producido en el ambiente que rodea los métodos de trabajo, por
10 menos, en 1o que concierne a las comisiones, Después de la Segunda
Guerra Mundial, los empleadores y los trabajadores llegaron a un
acuerdo general sobre muchos puntos practicos en los trabajos de las
comisiones técnicas. Existe menos desconfianza y la discusion es mas
franca.

Generalmente hablando, las actividades de la OIT representan
una importancia muy grande para la AISS; por consecuencia, es ne-
cesario mantener los vinculos entre el Secretariado de la AISS vy
el Servicio de Seguridad Social de la OIT. Todas las actividades an-
tes mencionadas son de interés para la AISS y ésta tal vez puede
aportar una contribucién en la preparacion de los instrumentos de la
OIT y poner su experiencia a su disposicion. El presente numero
de la Revista Internacional de Seguridad Social de la AISS rinde
homenaje a la obra notable lograda por la OIT, en el transcurso de
sus 50 primeros afios, 10 cual es una prueba de intima amistad en
la realizacién de esta ayuda tan apreciable. Cuando trabaja en algin
campo gue es de vivo interés para la OIT, la AISS puede conside-
rar a ésta como un hermano mayor de temperamento vivo, que tiene
ideas luminosas y nuevas, a veces de caricter polifico. En la AISS
donde no hay ninguna tendencia a ejercer una presion sobre nadie
por medio de decisiones mayoritarias, los métodos mas tranguilos son
puestos en la préictica, sin evaluacién politica, y sus trabajos son mu-
chas veces utilizados por la OIT a titulo de informacién. La dife-
rencia principal entre las dos organizaciones reside en sus métodos
de trabajo, pero las dos tienen un fin comun: para la OIT, solucio-
nes avanzadas a las cuales se llega segin los métodos de asambleas
legislativas; para la ATSS, esencialmente, la investigacién de hechos,
y el intercambio de experiencias y de informacion. El objetivo es el
mismo: la mejoria de las condiciones de vida, la dignidad humana, y
la libertad personal,
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