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LA ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO
Y LA SEGURIDAD SOCIAL™

P1ERRE LAROQUE

Presidente de Ia Seccion Social del Consejo de Estado (Francia)

El preambulo de la Constitucién de la Organizacion Internacional
del Trabajo, en su redaccion de 1946, incluye en el programa de la
Organizacién “la proteccion de los trabajadores contra las enferme-
dades generales ¢ profesionales vy 10s accidentes de trabajo. .., las pen-
siones de vejez y de invalidez”. La Declaracién de Filadelfia del 10 de
mayo de 1944, que marca los objetivos de la OIT, sefala “la obliga-
cion solemne de propugnar, en las diferentes naciones del mundo, pro-
gramas gue realicen. .. la extension de medidas de seguridad social
en vista de asegurar un ingreso basico a todos 1os gue tengan necesi-
dad de tal proteccion; cuidado médico completo; y una proteccion
adecuada de la vida y de la salud de los trabajadores en todas las
ocupaciones”. La Organizaciéon Internacional del Trabajo no esperd
el afio 1944 para reconocer sus responsabilidades en el campo de la
seguridad social. Si bien no estaba todavia en uso el término, la ac-
tividad de la Organizacidon desde sus primeros afiocs ha dedicado mu-
chos esfuerzos para lograr avances en este campo.

Ia Organizacion Infernacional del Trabajo también fue alentada
por la colaboracion internacional que, desde hace afios, se organizaba
espontaneamente entre 1os hombres y las instituciones preocupados
con el progreso de los segur0os sociales. En 1889, como resultado de
una iniciativa francesa, un congreso internacional sobre accidentes de
trabajo se reunié en Paris durante la Exposicién Universal. De ese
congreso se origing un Comité Permanente, cuya accion se extendis,
en 1891, a los seguros sociales en general, bajo el nombre de Comité
Permanente Internacional de Seguros Sociales. Este Comité, un orga-
nismo eminentemente privado, desempefld, hasta la guerra de 1914,

(1) Articulo aparecide en la Revisia francesa de cuestiones sociales No. 2. Abril-
Junio 1966. p.p. 129-140.
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unaz actividad importante de informacién e intercambio; se dedicaba
principalmente a los accidentes de trabajo, pero daba un lugar cre-
ciente a los seguros de enfermedad, de vejez y de desempleo. Partici-
paron personalidades eminentes, Uno de sus presidentes fué Raimond
Poincaré. Fl1 Secretario General desde 1907 fue Edouard Fuster, Pro-
fesor del Colegio de Francia. La sede estaba en Paris. El Comité Per-
manente desaparecio durante la guerra de 1914-1918, pero algunos de
sus directores llegaron a ser consejeros expertos de la Organizacion
Internacional del Trabajo cuando ésta continud el trabajo, y formo
su Seccién de Seguros Sociales, dirigida por Adrien Tixier hasta la
guerra de 1939.

Por la via asi trazada, la Oficina Internacional del Trabajo, por
medio de sus estatutos oficiales y por los medios que le atribuia su
Constitucion, pudo ejercer actividades de mucha mayor amplitud.

La LrecisnaciéN INTERNACIONAL

La Organizacién Internacional del Trabajo se concibid en un prin-
cipio con la misién principal de promover, por medio de convencio-
nes y de recomendaciones, una verdadera legislacion internacional de
trabajo. Esta actividad se manifiesta principalmente en el campo ahora
conocido como la seguridad social.

A partir de su primera sesion en Washington en 1919, 1a Conferen-
cia Internacional del Trabajo adoptd varios convenios y recomenda-
ciones en este campo. El Convenio 2 sobre el desempleo contiene un
articulo sobre la indemnizacion de los desempleados. En el Convenio
3 sobre el empleo de las mujeres antes y después del parto, se hizo
provision para cuidados médicos gratuitos, y para la indemnizacion de
la mujer durante el periodo en que no trabaja. En 1921, la recomen-
dacidn 17, invita a los HEstados Miembros a extender, a los asalariados
en la agricultura, prestaciones de enfermedad, de invalidez y de vejez,
en condiciones equivalentes a las de los trabajadores en la industria
y en el comercio. En 1921 y 1925, se adoptaron convenios y recomen-
daciones bdsicos sobre reparacion de los accidentes de trabajo y las
enfermedades profesionales. En 1925 igualmente, 1a Conferencia Inter-
nacional adopté una resolucion de principios, proclamando la gene-
ralizacion de sistemas de seguros sociales contrs riesgos profesiona-
les 0 no profesionales, y definié un programa de trabajo de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo para afos venideros.

Los textos continuaron apareciendo con ritmo acelerado; el se-
guro de enfermedad en 1927, de vejez, invalidez y muerte, en 1933; és-
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tos fueron objeto de importantes convenios y recomendaciones tan-
to para los asalariados de la industria y del comercio como para 10s
trabajadores de la agricultura. Siguieron otros, cubriendo progresiva-
mente todos los aspectos de lo que a partir de 1945 se conoceria co-
mo la Seguridad Social.

Esta legislacion internacional consiste en dos aspectos esenciales:

A) En primer lugar establece las normas que los Estados Miem-
bros son invitados a realizar. Inspirada en las experiencias de diver-
sos paises, constituye un reglamento tipo que corresponde no a un
ideal, sino a lo que razonablemenie se podria esperar de un Estado
Miembro que haya logrado una evolucion econodmica y social sufi-
ciente. La influencia de estos convenios y recomendaciones es consi-
derable, sobre todo en el periodo anterior a la guerra de 1939-1945.
Muchos paises se inspiraron en ellos en la elaboracion de su legisla-
cion. No debemos olvidar que en 1919 existian muy pocos sistemas
completos de seguros sociales. La Francia misma no pone en vigor un
régimen general para los asalariados sino hasta 1930. La legislacion
internacional entonces, es anterior a las legislaciones nacionales y en
gran medida, determina su intervenciéon y su orientacion.

En este periodo, la Organizacién Internacional del Trabajo esta
influenciada principalmente por los paises industrializados econémi-
camente desarrollados y en su mayoria, europeos. Las normas inter-
nacionales entonces establecidas, se formaron teniendo en cuenta las
condiciones econdmicas y sociales de tales paises. Pero la reciente ex-
tensién del nimero de miembros, la incorporacién de territorios has-
ta entonces coloniales, cambiaron profundamente el aspecto de la Or-
ganizacidn Internacional del Trabajo, sobre todo a partir de 1945.
Pronio Illegé a ser aparente que los convenios y las recomendaciones
del periodo anterior eran anticuados para los paises desarrollados y
mal adaptados a la situacién de los nuevos Estados.

Los seguros sociales tiendenh mds y mas hacia regimenes de
seguridad social mas ambiciosos, acudiende a mecanismos muliiples
frecuentemente muy alejados del seguro, para asegurar una mejor re-
particion de ingresos y para garantizar a todos los elementos de la
poblacién una seguridad suficiente de nivel de vida. Respecto a esto,
las recomendaciones de Ia Conferencia de Filadelfia en 1944 abren una
nueva fase en la historia internacional de la seguridad social.

El conjunto de estos dos factores condujo a la Oficina Interna
cional del Trabajo a iniciar, desde 1948, paralelamente con la revi-
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sién de convenios antiguos, el estudio de la elaboracidon de un nuevo
tipo de convenio destinado a sobreponerse a los antiguos convenios
renovados. Se trata de la definicion global de la norma, 0 las normas,
que cada Estado Miembro pudiese satisfacer, teniendo en cuenta su
propia situacidén, por medio de medidas que involucren aspectos dife-
rentes de la seguridad social. Segun el pensamiento de los iniciadores
de esta férmula, el convenio deberia establecer una norma minima, al
alcance de los paises todavia poco desarrollados, ¥ una norma supe-
rior, la cual podria realizarse en los paises econdmicamente avanza-
dos. Esta formula, de efecto dindmico, habria incitado a los diversos
Estados Miembros al progreso de su legislacion a la medida de sus
medios. Pero esta innovacion inguietd a una seccion importante de
los participantes en las Conferencias Internacionales de 1951 y 1952,
gue so6lo aceptaron, finalmente, en la resolucion 102, una normsa mi-
nima, y aGn €sa con excepciones temporales para los paises “cuya eco-
nomia y cuyos recursos médicos no hayan adquirido un desarrollo su-
ficiente”. La formula asi adoptada, a pesar de su relativa timidez, re-
presenta, sin embargo, un cambio profundo en la legislacion interna-
cional de la seguridad social, e introduce la idea totalmente nueva de
un nivel general de seguridad social, el cual deben alcanzar los Esta-
dos Miembros, v que refleja el grado de desarrollo econdmico y S0-
cial de estos paises.

Desde entonces, 105 convenios y las recomendaciones sobre cier-
tos aspectos de la seguridad social se han inspirado en principios ang-
logos, abriendo a los Estados Miembros sobre diversos puntos, op-
ciones entre distintas soluciones que les permitiesen satifacer las nor-
mas previstas y adaptarlas a su situacidn particular. Este es el casc
especialmente del Convenio 128 sobre las prestaciones de invalidez, de
vejez y de sobrevivientes (1967).

El cuerpo doctrinal que emerge de los convenios y recomendacio-
nes asi adoptados, expresa, como toda legislacion internacional del
trabajo, un esfuerzo constante hacia el progreso, de la mejoria de la
condicion humana, y también una preocupacion, por medio de una umni-
formidad suficiente en las legislaciones nacionales, de excluir los fac-
tores sociales de la competencia econdmica. Al equilibrar el nivel ge-
neral de seguridad social al grado de evolucion econdmica de cada
pais, se coloca a €stos en una relativa igualdad con 10s demds en la
competencia comercial internacional,

B) Pero la legislacidn internacional en materia de seguridad so-
cial, y he aqui su segundo aspecto, tiene otra ambicion, la de asegurar
una proteccion eficaz para los hombres y las familias obligados a pa-
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sar de un pais a otro y a estar sometidos sucesivamente a dos o a va-
rias legislaciones nacionales diferentes.

La mayor parte de los convenios preveen la obligacién de colocar
en pie de igualdad a extranjercs y a nacionales en la aplicacion de
cada legislacion nacional. Desde 1819 se ha planteado este principio
por el Convenio 2 sobre el desempleo. Y una cldusula andloga se en-
cuentra en casi todos los convenios ulteriores. Un convenic nuevo,
el 118 de 1962, estableci6 de manera general el principio de igualdad
de frato para nacionales y no nacionales en la seguridad social.

Pero el reglamento asi fijado no asegura una proteccion eficaz
al individuo o a la familia que, cambiando su residencia o su lugar
de trabajo de un pais a otro, corre el riesgo de perder todos los dere-
chos que habia adquirido. La solucion de este problemsa esencial, se
vuelve dificil sobre todo en cuestidon de las pensiones de invalidez o
de vejez, debido a la variedad de principios sobre los cuales se basan
las diferentes legislaciones nacionales. Este problema ha dado lugar
a convenios muy importantes: El convenio 19 de 1925, sobre acciden-
tes del trabajo y el convenio 48, de 1935, sobre los derechos a pension.
Este dltimo, propone una férmula aparentemente sencilla, pero cuya
implementacion implica la organizacién de una colaboracién estrecha
entre las instifuciones de los paises interesados.

E]l numero de ratificaciones a los convenios de seguridad social
no reflejan una idea exacta de la influencia verdadera de esos conve-
nios. Podriamos pensar por ejemplo, que el convenio 48 sobre la con-
servacion de derechos a pension de los trabajadores migrantes, con
sO6lo 6 ratificaciones, no ha logrado su propdsito.

De hecho, los principios que esté convenio ha establecido consti-
tuyen la base de fodas las relaciones infernacionales establecidas en Ia
seguridad social en el transcurso de los Ultimos afios. Se encuentra
la influencia de los principios y de las soluciones de estos convenios
en todas las legislaciones nacionales, aiin de los paises que no han
ratificado los convenios. Tal vez no exista un campo donde la influencia
de la legislacion internacional elaborada por la Organizacién Interna-
cional del Trabajo haya sido mds profunda y més duradera.

La CoLABORACION cON LOs FSTADOS ¥ ENTRE L0s ESTADOS

El estuerzo legislativo tan importante de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo en materia de seguridad social, ha visto su trabajo
apoyado y desarrollado por la cooperacion que los servicios de la Ofi-
cina Internacional del Trabajo y en particular la seccién ahora llama-
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da de la Seguridad Social, ha llevado a los gobiernos y a las relaciones
internacionales.

A) ZEsta cooperacion se manifiesta en su forma méds elemental
por la difusién de informacion sobre los problemas de seguridad so-
cial vy sobre las soluciones qgue se han encontrado en todo el mundo. Las
numerosas publicaciones de la Oficing Internacional del Trabajo son,
en este aspecto, la fuente esencial de la documentacion de todos los
que han de concebir e implementar la politica de la seguridad social.
Hay pocos campos donde los conocimientos de experiencias adquiri-
das en otras partes sean mads utiles ¥ mas fecundos, debido a las ca-
racteristicas comunes, que las instituciones presentan en el plan téc-
nico.

Pero los servicios de la Oficina Internacional del Trabajo no se
limitan a reunir y a distribuir los datos que les proporcionan los Es-
tados Miembros de la Oficina y las instituciones que dentro de estos
Estados, participan en la funcion de los mecanismos de la seguridad
social. Hacen un analisis comparativo de estos datos para asi sacar
conclusiones constructivas. Son nmiltiples los estudios, de un valor edu-
cativo profundo. Un ejemplo entre muchos, es el de los estudios com-
parativos sobre el costo de la seguridad social. Sobre este problema
particularmente controversial y dificil, debido a la complejidad de
los hechos dque involucra, los estudios son especiallmente necesarios
porque gracias a ellos se puede apreciar exactamente tanto la inciden-
cia de gastos de la seguridad social en la competencia internacional
como el desarrollo econdmico de cada pais, en relacidn al nivel ya
logrado por ésos. El trabajo que la Oficina Internacional del Trabajo
desempefia y contintia a desempefiar sobre la materia representa uns
importancia muy grande, no siempre suficientemente reconocida. Es-
tos estudios, que forman parte de la larga lista de trabajos sobre los
multiples aspectos de nuestros problemas, atestiguan la amplitud y
la eficacia de los esfuerzos logrados.

B) La cooperacién que la Oficina Internacional del Trabajo lleva
a los gobiernos en materia de seguridad social, sin embargo, va mucho
mds lejos. Durante todo el afio, la Oficina Internacional del Trabajo
recibe solicitudes de informacion v de consejos sobre cuestiones muy
variadas, a veces sobre puntos menores, a veces Sobre problemas fun-
damentales. Seria 1itil recordar que el Comité establecido en 1941 por
el Gobierno Britdanico bajo la presidencia de Sir William Beveridge,
cuyo informe sirvié de base a todo el esfuerzo en la seguridad social
de la postguerra, conté con la colaboraciéon de la Oficina Internacio-
nal del Trabajo y el beneficio de la ayuda efectiva de Oswald Stein y de
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Maurice Stack, que siguieron a Adrien Tixier en la Jefatura de la Sec-
cidon de Seguros Sociales. Su informe rinde un homenaje caluroso a
la ayuda otorgada.

En el transcurso del periodo reciente, 1la ayuda especial proporcio-
nada por la Oficina Internacional del Trabajo a los Estados Miembros
en este campo, ha caido dentro del cuadro de la asistencia técnica so-
licitada por los paises en desarrollo econdmico y social. Ya no es cues-
tion, en estos paises, de introducir o de perfeccionar instituciones mas
y mds refinadas, sino de encontrar soluciones adaptadas a las condicio-
nes propias de cada uno, vy de facilitar 1a solucién de nuevas dificul-
tades que el desarrollo economico trae consigo, no solamente sin crear
obstaculos, sino favoreciendo ese desarrollo. La Oficina Internacional
del Trabajo ha emprendido un vasto esfuerzo a este fin.

Primero toma la forma de seminarios, generalmente regionales,
que proporcionan a los funcionarios responsables y a los técnicos de
las instituciones de los paises interesados la oportunidad de discutir
los problemas a los cuales se enfrentan, de comparar sus situaciones
respectivas, ¥y de buscar soluciones con la ayuda de especialistas de
la Oficina Iniernacional del Trabajo y de los expertos formados por
ésta. Se han organizado muchos seminarios de este tipo y continuardn
siendo organizados, asegurando una educacion eficaz de los ejecutivos
locales responsables. Los contactos establecidos en estos seminarios
son con frecuencia el punto de partida de relaciones personales que fa-
vorecen el establecimiento de una cooperacion regional fecunds entre
las administraciones y las instituciones nacionales para el mayor bene-
ficio de cada uno.

La asistencia técnica en el campo de la seguridad social toma tam-
bién la forma de becas otorgadas a especialistas de los paises en des-
arrollo para que estudien las instituciones de los paises anteriormente
desarrollados. Estos reciben cada afio un gran mimero de becarios.
Este es el caso de las instituciones francesas, aunque los becarios de
la Organizacion Internacional del Trabajo no representan sino una mi-
noria débil entre los que vienen a estudiar entre nosotros. La expe-
riencia demuestra la dificultad que existe en sacar el maximo de pro-
vecho de esa férmula. Las legislaciones y las instituciones de seguri-
dad social de los paises desarrollados por regla general no son sus-
ceptibles de ser introducidas en los paises que empiezan su desarrollo
economico. La complejidad de reglamentos y de mecanismos exigen
de parte del personal que ha de manejarios, como de parte de los
usuarios, un nivel de educaciéon que no se puede esperar que hayan
logrado. Un hecario que viene a estudiar estos reglamentos y estos
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mecanismos durante algunas semanas o alglnos meses cOITe primero
el riesgo de asimilarlos mal, y sobre todo de no poder sacar la parte
practicamente transferible a su propio pais. Esto explica el cuidado
gue tiene la Oficina Internacional del Trabajo en la seleccidon de sus
becarios, v su empefio en darles una minima preparacion anterior gue
les deje en condiciones de sacar todas las ventajas de su experiencia.

Un problema andlogo se encuentra en el envio de expertos de los
paises antiguamente desarrollados a los paises en desarrollo. Los es-
pecialistas de seguridad social de esos pafses frecuentemente no co-
nocen sino las reglamentaciones y las instituciones que manejan dia-
riamente. Facilmente pueden suponer que es sencillamente cuestion
de transponerlos al pais de su mision, sin darse cuenta que 10s hechos
econdmicos, psicoldgicos v sociales son totalmente diferentes. No hay
nada mas dificil que deshacerse de habitos adquiridos, y de compren-
der en un tiempo muchas veces limitado, las condiciones propias de
un pais desconocido, v de definir las soluciones en funcion de estas
condiciones.

No es suficiente para tener éxito ser un técnico excelente de la
seguridad social. Hace falta una vasta cultura, un sentido psicologico
agudo, facultades de adaptacidén y buenos contactos humanos. La Ofi-
cina Internacional del Trabajo se esfuerza en encontrar expertos que
relinan estas condiciones y en darles una formacién anterior sobre los
problemas que tendrin que resolver y las dificultades que habran
de vencer.

Es decir, que contrario a una opinién propagada con demasiada
frecuencia, la implementacion de la asistencia técnica no es, ni serj,
sobre todo en el campo de la seguridad social, un simple problema de
hombres y de dinero. Implica la organizacion de toda una accion sis-
temadtica coordinada y controlada, a la cual la Oficina Internacional
del Trabajo se ha consagrado desde hace largos afios, aunque la opi-
nion internacional no esté siempre suficientemente consciente de ello.

C) ILa ayuda contempordnea de la Oficina Internacional del Tra-
bajo no estd limitada a los paises en desarrollo. Uno de sus aspectos
importantes es la cooperacion llevada a la cuestion de mejores rela-
ciones internacionales entre los paises antiguamente desarroliados, es-
pecialmente entre los paises de Huropa Occidental. Asi, los represen-
tantes de la Oficina Internacional del Trabajo participan habitualmen-
te en las reuniones que el Consejo de BEuropa destina a los proble-
mas de seguridad social, y han proporcionado una colaboracién muy
valiosa en la elaboracion de acuerdos europeos de seguridad social y
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al “Codigo Europeo de Seguridad Social”. Lo mismo sucede en cuanto
a2 la comunidad econdmica europea. Asi se trate de definir normas
europeas o de elaborar reglas de coordinacion entre legislaciones na-
cionales con mira de favorecer el traslado de trabajadores de un pais
a otro, v la conservacién de derechos a las ventajas de regimenes na-
cionales, la experiencia de los especialistas de la Oficina Internacional
del Trabajo les permite desempenar un papel esencial. Sucederd lo
mismo sin duda cuando se aborde seriamente el problema de la ar-
monizacion de legislaciones nacionales de seguridad social.

La Oficina Internacional del Trabajo igualmente estd siempre re-
presentada en las conferencias regionales sobre problemas de segu-
ridad social, y sus delegados, a pesar de su discrecidén, naturalmente
desempefian un papel importante, Esto es sabido en las conferencias
regionales auropeas también, y también en las conferencias regionales
de otros continentes en América, en Africa v en Asia. Las conferencias
regionales de la Organizacién Internacional del Trabajo siempre dan
un lugar importante a los problemas de seguridad social. Proporcio-
nan la oportunidad de actualizar la evolucién de los problemas y de
las instituciones, y de coordinar los esfuerzos de asistencia técnica
de la Organizacion. '

En escala internacional al igual que nacional, la Oficina Interna-
cional del Trabajo es asi el consSejero normal y natural a quien acu-
den todos cuando se busca un concepto competente y desinteresado
sobre un problema de seguridad social.

LA SEGURIDAD SOCIAL Y 1A ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION
INTERNACIONAL DEL TRABAJO

El desarrollo del papel de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo en materia de seguridad social y la misma evolucién de la se-
guridad social conducen, sin embargo, sin que se dé uno cuenta siem-
pre de ello, a volver a poner en cuestion la estructura misma de la
Organizacion Internacional del Trabajo. Esta estructura, basada en la
colaboracion de organizaciones Obreras, patronales y gubernamentales,
esta concebida en el concepto de misiones que fundamentalmente in-
teresen las relacicnhes entre empleadores y asalariados. Los Seguros
Sociales, durante toda la primera fase de su historia, habian sido orga-
nizados para beneficio solamente de los asalariados. Aparecen enton-
ces como un elemento del status de estos asalariados y porque ge-
neralmente requerian contribuciones de los interesados y de sus em-
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pleadores, naturalmente se consideraban dentro del cuadro de activi-
dades de la Organizacion Internacional del Trabajo.

La situacion se encuentra totalmente cambiada con la transforma-
cion de los seguros sociales a la seguridad social. Esta se extiende por
definicion a todos los sectores de la poblacion, tanto a los trabajado-
res independientes como a los asalariados, a los granjeros, artesanos,
comerciantes, obreros, empleados y ejecutivos de todas las ramas
de actividad, y aln a las personas sin ocupacion profesional. Forma
parte de una politica econOmica y social general de distribucion de
ingresos. Tiende de manera muy general a abolir 1a necesidad y a ga-
rantizar a todos la seguridad del futuro. Sin embargo, la Oficina In-
ternacional del Trabajo desde la Conferencia de Filadelfia de 1944 no
ha dejado de reafirmar su competencia sobre todos los problemas de
seguridad social. (Es compatible esta competencia con la esfructura
de la Organizacion? ¢NoO excede la propia mision de la Oficina Inter-
nacional del Trabajo?

A) A primera vista parece que la estructura tripartita estd mal
adaptada al estudio y a la solucidén de problemas gue van muchO més
alld de las relaciones entre empleadores y asalariados. ;Con qué de-
recho pueden las organizaciones patronales y obreras legislar para ca-
tegorias sociales ajenas a ellos? Sin embargo, faltando la constitucion
de una nueva organizacion, sigue siendo la Oficina Internacional del
Trabajo la que se preocupa hoy en dia, en el plan internacional de la
seguridad social en su conjunto. Se consagra a ello, solicitando la
cooperacidon de organismos representantes de los interesados, por lo
menos por medio de sus trabajos de estudio. Participa en este con-
junto también gracias a la intervencién de organismos anexos que le
aseguran la base técnica y representativa que podria necesitar.

Es asi que, después de largos afios, un comité de expertos de la
seguridad social relne personalidades particularmente calificados de
todas las partes del mundo y teniendo todos responsabilidades impor-
tantes en sus administraciones e instituciones de seguridad social, para
discutir en comin los problemas esenciales con los cuales la Oficina
Internacional del Trabajo se enfrenta y para plantear las bases de con-
venios y recomendaciones en seguida sometidas a la Conferencia In-
ternacional del Trabajo. Este comité de expertos desde 1950 ha deter-
minado las primeras bases de texto que mds tarde se convirtieron en
el Convenio 102 sobre la norma minima de seguridad social.

Por otra parte, y tal vez sobre todo, la Oficina Internacional del
Trabajo se ha beneficiado de la cooperacion de una organizacion re-
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presentativa de administraciones e instituciones de seguridad social
cuya importancia ¥ cuyo papel siguen creciendo. El Comité Permanen-
te Internacional de Seguros Sociales desaparecié con la guerra de
1914. Pero en 1927 la adopcion por la Décima Conferencia Internacional
de Trabajo de dos convenios sobre el seguro de enfermedad condujo
a cierto nimero de personalidades dirigentes de sociedades mutua-
listas v de cajas del seguro de enfermedad que habian ayudado a los
delegados de la Conferencia, a pedir la constitucién de una organiza-
cidn internacional con el propdsite de propagar y de reforzar el segurc
de enfermedad en el mundo. Asi, con el apoyo de Albert Thomas y
de Adrien Tixier, se fundé a fines de 1927 la “Conferencia Internacio-
nal de Uniones Nacionales de Sociedades Mutuas y de Cajas del Se-
guro de Enfermedad”, que se transformé en 1933 en la “Conferencia
Internacional de la Mutualidad y de los Seguros Sociales” CIMAS.
El Secretariade fue encabezado por Adrien Tixier y su adjunto Oswald
Stein, es decir, por la seccién de seguros sociales de la Oficina Inter-
nacional del Trabajo.

En 1947, 1a CIMAS se transformod en la Asociacion Internacional
de la Seguridad Social AISS e incluyd entre sus miembros las ad-
ministraciones estatales que dirigian directamente regimenes de se-
guridad social. Sus nuevos estatutos determinan que el Secretario Ge
neral sea nombrado despuées de previa consulta con el director general
de la Oficing Internacional del' Trabajo, lo cual establece el vinculo
que se queria mantener entre las dos organizaciones.

Si 1a Asociacién Internacional de la Seguridad Soclal, por sus mis-
mas atribuciones y por su vitalidad, ha tomado una gran independencia
en cuanto a la Oficina Internacional del Trabajo, de todas maneras
conserva una vinculacion estrecha con ésta. Tiene su sede en 1a Oficina
Internacional del Trabajo y su Secretariado estd formado por miem-
bros del perscnal de esta Oficina,

La Oficina Internacional del Trabajo asi dispone de la cooperacién
de un organismo representativo del conjunto de administraciones e ins-
tituciones que dirigen los regimenes de seguridad social. El cardcter
un poco disparejo de la composicion de la Asociacién Internacional
de la Seguridad Social y de los Comités o distintos grupes que cons-
tituye, no parece crear dificultades serias dado que la misién de esta
Asociacion es de caracter totalmente técnica. Seguin el pais, los fun-
cionarios publicos, los administradores de grupos mutualistas o de
Cajas de Seguros Privados, semi-pdblicos o piblicos trabajan conjun-
tamente. La “Politica de la Seguridad Social’” asi queda dentro del
domiinio exclusivo de la Oficina Internacional del Trabajo. La Confe-
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rencia Interamericana de Seguridad Social y la Organizacion Ibero-
americana de la Seguridad Social desempefian un papel analogo en
un sector geografico mas limitado.

Asi, se encuentran aligerados, por lo menos, en cierta medida, los
mconvehientes de la inadaptabilidad de estructuras de la Organizacion
Internacional del Trabajo, a la evolucién contemporanea de la segu-
ridad social.

B) Oftro aspecto de esta falta de adaptacién, consiste en el hecho
de que los problemas de seguridad social interesan hoy en dia a mu-
chas otras instifuciones internacionales.

La Seguridad Social, entendida como la abolicién de la necesidad
y la garantia de la seguridad a la existencia, por medio de una dis-
tribucion consciente de ingresos, concierne sobre todo a la politica eco-
ndmica y social general, que es una funcién del Consejo Econodmico
y Social de las Naciones Unidas. La asistencia, en todas sus formas,
es un instrumento normal igual que el Seguro Social, y pertenece, en
el plan internacional, al Departamento de Asuntos Sociales de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas. Los problemas de organizacion
meédica no pueden separarse de la seguridad social, de la cual cons-
tituyen un aspecto esencial: son una funcién de la Organizacion Mun-
dial de la Salud. En la medida que los problemas de la Seguridad
Social incumben a los trabajadores en la agricultura, interesan a la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agri-
cultura (FAQ). Como la seguridad del futuro es en gran parte una
cuesticn de educacién y de formacién, la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
también tiene su palabra en la materia, y no es cuestion, como en el
Seguro Social de otros tiempos, de problemas téchicos precisos y bien
delineados, el estudio de los cuales podria monopolizarse por el ser-
vicio de la seguridad social de la Oficina Internacional del Trabajo,
sino mds bien de problemas estrictamente entrelazados con las rela-
ciones internacionales.

En este aspecto, las antiguas estructuras tampoco estan perfecta-
mente adaptadas. Debe establecerse una colaboracion constante entre
las diversas organizaciones internacionales para que los problemas
sean tratados en toda su amplitud y para que reciban soluciones te-
niendo en cuenta todos los factores involucrados. No es, sin duda,
una cosa totalmente nueva. Desde antes de 1939 se habian estableci-
do vinculos entre la Seccidn de Seguros Sociales de la Oficina Inter-
nacional del Trabajo y la Oficina de Higiene de la Sociedad de Na-

50



ciones. Pero las exigencias contempordaneas de la colaboracidn fienen
una amplitud bien distinta. Con frecuencia se establecen Comités Co-
munes para el examen de problemas de mmiltiples aspectos. Un ejem-
plo es el Comité de Expertos reunidos en 1956 para el examen de los
problemas que plantea la definicién de una politica coordinada a ni-
vel de vida familiar, y en el cual, participaron expertos de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas, la Oficina Internacional del Trabajo,
la FAO, la Organizacién Mundial de la Salud y la UNESCO.

De todas maneras, a pesar de todos los esfuerzos logrados, no
podemos estar seguros gue se hayan encontrado hasta ahora solucio-
nes totalmente satisfactorias a este problemsa esencial. La diversidad
de organizaciones y la pesadez de sus mecanismos administrativos tie-
ne efectos nocivos scbre la eficacia de los trabajos emprendidos. A
pesar del papel de coordinacidén gue desempena, ¢ deberia desempe-
fiar, el Consejo Economicc y Sccial de las Naciones Unidas, parece
gue no ha sido posible hasta ahora ni definir los criterios de las prio-
ridades que deberian adoptarse para la aplicacién de una politica so-
cial de conjunto, ni de ccordinar suficientemente los esfuerzos de la
asistencia técnica en el dominio social. Es el precio del universalismo
de las organizaciones internaciocnales y de la amplitud creciente de
las exigencias y de las ambiciones. La Oficina Internacional del Tra-
bajo, debido a su fuerte estructura, sus tradiciones, y la cualidad de
su personal, sin duda sufre menos en este aspecto que otras institu-
ciones internacicnales especializadas, pero siente su efecto de todas
maneras.

La distancia ehtre el Segurc Social de los ancs 1919-1930, y la
Seguridad Social de 10s afios 1960-1970 es considerable. No es menos
la distancia entre el papel desempefiado por la Oficina Internacional
del Trabajo en cuanto al primero, vy el que asume en cuanto a la se-
gunda. Sin embargo, la Oficina Internacional del Trabajo, con medios
apenas mayores y los cuadros juridicos y administrativos apenas trans-
formados, no ha dejado de enfrentarse con los problemas. No podria
existir mayor testificacion del valor de la férmula concebida en 1919.
Es la mejor indicacién del porvenir de la Institucion. Sin embargo,
no se puede desconocer el hecho de que el peso creciente de los me-
canismos ya no permite a la Oficina Internacional del Trabajo desem-
pefiar en nuestro campo su papel animador al mismo grado que en
el pasado. Mientras que, como se ha visto, 1a legislacién internacional
en materia de seguros sociales ha precedido en muchos casos a las le-
gislaciones nacionales y ha determinado su direccidn, los convenios
v las recomendaciones del periodo reciente se han limitado, y muchas
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veces con timidez, a férmulas en su mayoria ya inscritas en las leyes
nacionales.

No es gue el dinamismo de otros fiempos haya desaparecido. Se
vuelve a encontrar en las reuniones del Comité de Expertos de la Se-
guridad Social de la Asociacién Internacional de la Seguridad Social
y en general en todas partes donde los responsables de la administra-
cidn y de las instituciones de la seguridad social se encuenfran reuni-
dos para confrontar sus experiencias y sus esperanzas. NO son siem-
pre los representantes de los paises menos desarrcllados (ue demues-
tran menos ambicion y valentia. Pero este dinamismo se transmife
en forma considerablemente debilitada a las conferencias internacio-
nales del trabajo. La legislacién internacional es, de este hecho, me-
nos progresivo que en el pasado, y tal vez por eso haya perdido por
1o menos una parte de su valor.

El desarrollo de la seguridad social en todos sus aspectos ha cau-
sado, después de medio siglo, una transformacién profunda en la con-
dicion humana, en las condiciones materiales de la existencia, y tam-
bién en las condiciones psicoldgicas y morales. Lo ha logrado por me-
dio de la seguridad del futuro, mayores opcrtunidades y las perspec-
tivas nuevas que se han abierto a los interesados. La Oficina Interna-
cional del Trabajo tiene gran parte del mérito de esta transformacion,
aunque no siempre se le haya reconocido.

La evolucion, sin embargo, estd lejos de ser lograda y sin duda
nunca. lo serda. Muchas poblaciones en todo el mundo todavia no gozan
completamente de la seguridad social, y la seguridad social aun en los
paises mas desarrollados es incompleta y no siempre igualmente efi-
caz. Si nuevos progresos son mas lentos y mads dificiles, los esfuer-
z0s para promoverlos son mas necesarios.

La Oficina Internacional del Trabajo en este campo tiene que des-
empefiar un papel esencial y es el unico poder en condiciones de asu-
mirlo. Se podria esperar que por medio de una adaptacion de estruc-
turas dando por ejemplo mayor lugar al nivel de decisiones, y a las
responsabilidades de la seguridad social se le den los medios para per-
seguir la tarea con la misma eficacia y el mismo €xito.
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