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Presentacion

Siendo uno de los objetivos de la Secretaria General de la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social, el planear, programar vy llevar a la
practica actividades de alto nivel que propicien el intercambio de experiencias
en beneficio delas instituciones que la conforman, convocé conjuntamente
con la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la Organizacion
Iberoamericana de Seguridad Social (OISS) y la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social de México, al Seminario sobre Normatividad Internacional
de la Seguridad Social, el cual tuvo lugar en las instalaciones de la
Conferencia, durante los dias 4 al 8 de marzo de 1996.

Dicho seminario se originé por la necesidad de comprender mas a fondo
la vinculacion existente entre las normas creadas en el seno de los
organismos internacionales y los sistemas nacionales de seguridad social,
ante el panorama de reformas que presenta el Continente Americano.

Losinstrumentos que fueron sometidos a estudio y analisis bajo este marco
fueron ei trascendental e influyente Convenio No. 102, Norma Minima de
Seguridad Socialdela OIT, sobre el que se discutié su vigenciay pertinencia;
el Cédigo Europeo de Seguridad Social del Consejo de Europa, sus
transformaciones y adecuaciones a través del tiempo como referencia
obligada de lo que se hace al respecto en otras latitudes; las Resoluciones
delaConferencia Interamericana de Seguridad Social que alafecha suman
114 y queindiscutiblemente se han constituido en fuente deladoctrina y del
derecho de |la seguridad social en América; ademas se expuso ese gran
esfuerzo que estarealizando la Organizacion Iberoamericana de Seguridad
Social para constituir un Codigo propio para esta hermandad de naciones.

Los acontecimientos histéricos que estamos viviendo, las transformaciones
demogréficas, la conformacion de bloques econdmicos y aun politicos, la
transnacionatizacion, losflujos migratorios, etc., hacennecesario consultar,
mas que nunca, los documentos vinculantes que en materia de seguridad
social existen a nivel internacional. Asi mismo, este acercamiento ha de
servir para cotejar los niveles de proteccién, beneficios y prestaciones que
se asientan con los que tenemos actualmente y los que deseamos en el
futuro. Escierto, se haavanzado, pero lacarrerano estafinalizada, todavia



hay mucho por hacery sélojuntos, con la colaboracién de todos, habremos
de mejorar y extender las bondades de la seguridad social.

La Conferencia Interamericana de Seguridad Social, con eventos como
éste, del cual ahora presentamos la memoria, continuara esforzandose por
canalizar las demandas y necesidades de las Instituciones miembros y asi
contribuir al fortalecimiento de la seguridad social en América.

MARIA ELVIRA CONTRERAS SAUCEDO
Secretaria General de la CISS
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INTRODUCCION

Es para mi muy satisfactorio darles la mas cordial bienvenida a este
“Seminario sobre Normatividad Internacional de la Seguridad Social” que,
en colaboracién conla Organizacion Internacional del Trabajo, la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social de México y la Crganizacién Iberoamericana
de Seguridad Social, ha organizado la Conferencia interamericana de
Seguridad Social, ante la conviccion existente entre las instituciones de
seguridad social americanas, de que s6lo con un mayor conocimiento,
respeto y fortalecimiento de la normatividad internacional sobre la materia,
yelfrancointercambio de experiencias, se podran dar pasos firmes, y sentar
solidas bases en los procesos de transformaciéon y modernizacion que
dichas instituciones han iniciado.

Los postulados de estas normas internacionales han generado, hasta
nuestros dias, los principales logros histéricos en pro de los mas elevados
fines del hombre y de la sociedad, plasmados en torno de las metas de
solidaridad y equidad que impulsan a la seguridad social.

Se encuentran lejanos los planteamientos incipientes e idealistas de los
regimenes americanos de seguridad social, conocidos en la Primera
Conferenciainteramericanade Chile, en 1942. Contrastan, sinduda, conlos
avances logrados en poco mas de 50 afos de esfuerzos constantes y
reiterados y con la preocupacion actual de varios paises por establecer
sistemas competitivos que permitan una mayor eficiencia y calidad.

Justo es, sin embargo, testimoniar que, aunque la pobreza ylas limitaciones
se han presentado en todos los ambitos y tiempos, las instituciones de
seguridad social, con denuedo inquebrantable, soluciones objetivas y
planteamientos concretos, ahora como ayer, sientan las bases para el
cambio que requieren las circunstancias actuales, sinolvidarlanormatividad
que ellas mismas, através de sus respectivos gobiernos, se han dadoanivel
internacional, buscando siempre el bienestar y la mejor calidad de vida de
su poblacién.

Reiteramos lo manifestado enocasiones anteriores, de que esindispensable
e impostergable encontrar sistemas que, acordes con las condiciones
presentes y futuras, respondan eficientemente a las demandas de la
sociedad y logren simultaneamente una mejor organizacion, un sano
financiamiento, mayor cobertura y servicios de mejor calidad; porque sélo
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SEMINARIO SOBRE NORMATIVIDAD INTERNACIONAL

asi sera posible que las instituciones de seguridad social sobrevivan ala
crisis y fortalezcan su desarrollo.

No cabe duda de que éstos son tiempos en los que |as instituciones de
seguridad social deben definir con claridad su futuro. Los procesos de
globalizacion economica, los avances tecnologicos, los cambios en el
modelo demografico, la intensa interaccidon de las naciones, los
agrupamientos regionales, los movimientos migratorios son, entre otros,
elementos queimpulsan cambios vertiginosos y transformaciones profundas,
cuyo marco fundamental sigue siendoelrespeto alos valores fundamentales
de la seguridad social.

No se puede olvidar, que las instituciones de seguridad social, por sus
propias caracteristicas, son procuradoras de equidad y solidaridad social.
Toda reforma de las mismas, debe basarse en una ética social, cuyos
principios basicos estan inmersos en las normas minimas que los
instrumentos internacionales han plasmado.

El Comité Permanente Interamericano de Seguridad Social en su XXXIX
Reunion, celebrada en noviembre de 1995, aprobé por unanimidad dentro
del Programa de Trabajo para 1996, propuesto por la Secretaria General,
la celebracion de este Seminario, que despertd gran interés entre las
instituciones y los organismos vinculados con lamateria. Varios directores
expresaron que las claves de todos los planes futuros de transformacion de
laseguridad social, estan ligadas alos postulados del Convenio 102, Norma
Minima de Seguridad Social, de la OIT, del Codigo Europeo de Seguridad
Social, del Proyecto de Codigo Iberoamericano de Seguridad Social y de
las Resoluciones de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social.

Este Seminario constituye, por lotanto, unimportante esfuerzo mancomunado,
cuyo objetivo es el de profundizar en las cuestiones planteadas por la
normatividad internacional de la seguridad social, y analizar los diversos
aspectos que contemple para que los participantes, en una abierta y
respetuosa discusion, puedan lograr valiosas conclusiones en el curso de
las deliberaciones.

El 28 de junio de 1952, la Conferencia Internacional de la Organizacion

Internacional del Trabajo, reunida en Ginebra, adoptd la llamada “Norma
Minima de Seguridad Social (Convenio No.102)", en cuyo contenido se

12



INTRODUCCION

sintetizan los principios filoséficos, politicos y econémicos del concepto de
la Seguridad Social.

Se ha afirmado que el Convenio No. 102, relativo a la Norma Minima de
Seguridad Social, si bien ampliado y complementado con posteriores
convenios, es, como documento emanadode la Organizacion Internacional
del Trabajo, elmasimportante en su géneroy que, sinduda, tendravigor por
mucho tiempo, no obstante las realidades cambiantes en el mundo.

En la Europa del siglo pasado es donde se da la simiente de la seguridad
social, respondiendo la conformacién de los diferentes regimenes a
criterios internosespecificos, tanto eniotocante alas prestacionesa otorgar
y al nivel de intervencion del Estado, como en lo relativo a los factores
historicos, culturales y de desarroilo econémico, lo que se traduce en una
gran heterogeneidad entre ellas.

Las circunstancias postericres, especialmente las del siglo que esta por
concluir, determinan un esfuerzo unificador y de coordinacion, entre las
instituciones de los diferentes paises europeos, con el objeto de adoptar
disposiciones uniformes en materia de seguridad social y de fortalecer asi
su esencia protectora. Es en esta linea que el Consejo de Europa adopto,
en 1961, su “Carta Social Europea” y, tres anos después, establecio el
“Cédigo Europeo de Seguridad Social”.

Por su parte, los ministros y responsables de los sistemas de seguridad
social de iberoamérica se reunieron en Madrid, Espania, losdias 17y 18 de
junic de 1992, para aprobar la Declaracion sobre la Seguridad Social en
Iberoamérica, el Acuerdo sobre el Codigo en |beroamérica, habiéndose
elevado dichos documentos a la Conferencia Iberoamericana de Jefes de
Estadoy de gobierno, que tuvo lugar en la propia ciudad de Madrid, enelmes
de julio del mismo ano.

Alolargo de los tres arfios subsecuentes se desarrollé un plan de trabajo,
en el seno de la Comisién de Apoyo al Cédige que, conforme a un criterio
de maxima participacion, se integrd por representantes de los veintian
paisesiberoamericanos, quienes analizaban las propuestas documentales
formuladas porla Secretaria General dela Organizacién Iberoamericana de
Seguridad Social, y recomendaban las orientaciones que estimaban
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pertinentes, constituyendo asi la base para la formulacién de nuevas
propuestas.

Comoresultado de esta tarea surgio el Proyecto del Codigo Iberoamericano
de Seguridad Social que fue presentado en la V Cumbre Iberoamericana
de Jefes de Estado y de Gobierno, celebrada en San Carlos de Bariloche,
Argentina, los dias 16 y 17 de octubre de 1995, la cual adoptd un Acuerdo
en elque se destacaba suimportancia y la de sus trascendentes propésitos
y objetivos.

Las Resoluciones de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social
han contribuido de maneramuy especial al desarrollo de laseguridad social
enlaregion americana, entre otras razones, por ser producto de actuaciones
muy destacadas de representantes de las instituciones que conforman su
membresia, yde organismos internacionales. Elespiritude las Resoluciones
representa una parte importante de la historia de la seguridad social en
Ameérica y sefiala, con fundamento doctrinario, las metas y objetivos que al
paso del tiempo se fueron fijando, consecuentes con la evolucion social, en
el contexto de los planes de desarrollo de los paises.

Las resoluciones de la Conferencia, como postulados que afirman la
solidaridad y colaboracion de las instituciones de seguridad social, tienen
distintos alcances, algunas, revisten la formade declaraciones, en tanto que
otras se constituyen en guia indiscutible para el progreso y extension de los
sistemas. En todo caso, han sido el resultado del anhelo permanente de
preservar y acrecentar la proteccion de los pueblos americanos.

En la inauguracion de este Seminario, deseo hacer patente nuestro mas
sincero agradecimiento a |la Organizacion Internacional del Trabajo, a la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social de México y a la Organizacion
Iberoamericana de Seguridad Social, asi como a los conferencistas y al
moderador, quienes generosamente aceptaron participar en este evento,
fruto de la preocupacion existente que viven muchas instituciones de
seguridad social, en torno a que los cambios que se realizan respondan a
los objetivos fundamentales de la seguridad social, documentados, como
yafuemencionado, enlosinstrumentosinternacionales que seran analizados.

La Conferencia Interamericana de Seguridad Social, con este Seminario,
cumple ademas con uno de sus objetivos preponderantes al proporcionar
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informacion fundamental y puntos de referencia necesarios para ser
considerados por las instituciones, en sus politicas y programas de
planificacion en este espacio abierto y plural que se reafirma como el Foro
Propositivo y de Debate en que se ha constituido la Conferencia.

Tendremos, en estos dias, la oportunidad de escuchar los puntos de vista
de organismos internacionales. Por medio del sefior German Lépez
Morales, Especialista principal de Normas Internacionales del Trabajo y del
sefior Alejandro Bonilla Garcia, Especialista principal de Seguridad Social,
ambos de la Organizacion internacional del Trabajo, todo lo relacionado al
Convenio 102.

El sefior Adoifo Jiménez Fernandez, Secretario General dela Organizacion
Iberoamericana de Seguridad Social y los sefiores Heraclio Corrales
Romeo y Fidel Ferraras Alonso, Vicesecretario General y Vicepresidente
de la misma organizacion, disertaran sobre el Codigo Ibercamericano de
Seguridad Social.

Aprenderemos de los analisis profundos de los sefiores Luis Antonio
Orlandini Molina, Superintendente de Seguridad Social de Chile, en lo
relacionado a la normatividad internacional de la Seguridad Social; Sergio
DiazInfante Méndez, Director parala Organizacidén internacional del Trabajo
delaCoordinacién General de Asuntos Internacionales de la Secretaria del
Trabajo y Previsién Social de México, en lo tocante al Convenio 102;
Albrecht Otting, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Alemania,
sobre el Codigo Europeo de Seguridad Social; y Orlando Pefate Rivero,
Asesor del Ministro de Trabajo y Seguridad Social de Cuba, en lo relativo
a las Resoluciones de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social.

Al final, tendremos una trascendental sesidn de conclusiones, en la que el
sefior Sergio Diaz Infante Méndez, comomoderador delevento, presentara
la sintesis del Seminario sobre Normatividad Internacional de la Seguridad
Social, que hoy iniciamos.

Se ha dicho que vivimos momentos de cambio y de transformaciones, en
los que la evolucién de las instituciones de seguridad social se produce en
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forma rapida e irreversible. Ahora agregaremos que estos cambios deben
considerar lanormatividad internacional de la seguridad social, para procurar
el equilibrio necesario entre los puntos de modernizacion y los principios
esenciales de la seguridad social si se quiere que las transformaciones
viables, socialmente comprometidas y con el objetivo fundamental de la
realizacion del ser humano.*

*

ParticipacidndelaLic. Maria Elvira Contreras Saucedo, Secretaria General dela Conferencia
Interamericana de Seguridad Social, enla Inauguracién del Seminario sobre Normatividad
Internacional de la Seguridad Social.
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CEREMONIA INAUGURAL

Este Seminario sirve de marco para profundizar en el estudio de los
instrumentos internacionales, que contribuyen a garantizar niveles de
prestaciones y servicios en la seguridad social, tales como el Convenio 102
dela OIT, el Codigo Europeo de Seguridad Social, las Resoluciones de la
CISSy el recientemente analizado y propuesto Cédigo Iberoamericano de
Seguridad Social.

Las normas surgidas de estos instrumentos son diversas, pero todas
buscan alcanzar el mismo fin: fortalecer y extender la seguridad social en
todos |los paises y garantizar el cumplimiento de normas minimas.

No podemos soslayar el trascendental papel de la seguridad social en todo
el mundo. Sin lugar a dudas, es el mejor instrumento con que cuentan los
Estados nacionales para avanzar en la equidad, la justicia social y e!
bienestar individual y colectivo, garantizando igualdad de oportunidades,
proteccion ante los infortunios, asi como elementos para que una nacién
crezca con estabilidad y certidumbre.

Alolargo del presente siglo, la seguridad social haevolucionado adaptandose
alas nuevas condiciones mundiales, a las nuevas circunstancias sociales,
demograficas y laborales, pero sus principios originales han permanecido.
En el nuevo entorno siguen vigentes los inalterables principios de la
seguridad social, de serun vehiculo paralaredistribucion delingreso, eficaz
instrumento de solidaridad institucionalizada, con un caracter integral, amplio,
universal y de interés publico.

Las necesidades de continuar creciendo en cobertura, de darle
sustentabilidad y responsabilidad financiera, de garantizar prestaciones
adecuadas y suficientes a través de una gestion administrativa moderna y
eficiente, de ser un motor de la generacion de empleos y, sobre todo, de
cumplir méas cabalmente con los fines sociales para los gue ha sido creada,
son lineas rectoras de la seguridad social que estan en proceso de revision
practicamente en todo el mundo.

México no es la excepcion, nos adecuamos a las nuevas circunstancias
porgue creemos en el cambio que le dapermanencia a lo substancial y que
permite el avance social en beneficio de millones de mexicanos. La ruta
social qgue nos hemos trazado histéricamente nos seguird marcando el
camino confidelidad a nuestrosorigenes y nutriéndonos de las experiencias
internacionales continuaremos avanzando.
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INTRODUCCION A LAS NORMAS INTERNACIONALES

. Delaley

Repasando algunalliteratura pertinente, he podido recordar que el Profesor
Paul Durand, dedica su brillante estudio sobre la Politica Contemporanea
de Seguridad Social, “ala Organizacion Internacional del Trabajo por su
obra cientifica y legislativa”.

Ellome ha llevado a pensar en la conveniencia de refirirme a laley como un
antecedente para el analisis de nuestro tema especifico.

En términos generales y dentro de la categoria juridica propia del tema, la
ley es norma, en cuanto regula la conducta de las personas, sean éstas
naturales ojuridicas. Constituye un factor fundamental de regulacion de tal
conducta en los Estados nacionales de nuestro tiempo, sea que se trate de
sistemas juridicos inspirados en el Derecho continental europeo o en el del
Derecho anglosajon. Con una mayor o menor importancia relativa, segin
el sistema, en ambos es base de organizacion juridico-institucional del
Estado, en cuanto es expresioén de la voluntad soberana de lanacion juridica
y politicamente organizada, manifestada enlaforma prescrita porlarespectiva
Carta Constitucion o Politica de cada pais.

Fundada en dicha Carta Fundamental, |a ley es base del orden juridico,
institucional, econémico y social; es o debe ser expresion de equidad y
justicia, fuente de solucion de controversias en lasrelacionesinterpersonales,
garantia de los derechos fundamentales del hombre, de seguridad juridica,
yalavez, marcoy limite de la autoridad del Soberano. De ahi lageneralidad
de la norma legal su relativa objetividad, de modo que haya igual trato
respecto de iguales o semejantes situaciones.

Por su misma naturaleza, la ley es al mismo tiempo fuente de derecho en
la medida que regula laforma en que se han de generar otras normas que
en ella se fundan, y que tienen validez y eficacia juridica, como es el caso
de los actos de gobierno propios de quien administra el Estado, o de los
actos jurisdiccionales, o de modo tanto 0 mas importante aun, como es el
caso de las normas que emanan de los contratos o convenciones entre
personas de derecho privado.
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Inspirada como esta y debe estar, en principios éticos generalmente
aceptados, y en lainformacion cientifica ytécnicaque laalimenta, laley es
también fuente de la doctrina o ciencia del Derecho.

Pero, ademas, -importa mucho destacarlo-, Ia ley es expresion de una
especie de tomade conciencia acerca delaformay modo convenienteque
deben asumir [as relaciones interpersonales. Es producto de la historia y,
al mismo tiempo, una respuesta a las necesidades de la sociedad actual.
Entai sentido, laley asume el caracter de un producto social que surge como
sintesis de pasado, presentey futuro. Fijaydacertidumbre alasrelaciones
sociales y crea las condiciones que inducen el cambio propio de los
sistemas abiertos que son las organizaciones sociales.

Laley, como expresion de acto de autoridad, vincula, obliga, crea respecto
de ciertos sujetos la necesidad juridica de dar, hacer o no hacer algo.

Del mismo modo, los actos de autoridad ejecutados en cumplimiento o por
mandato de la ley, vinculan a los sujetos respectivos.

Y, porultimo, laley constituye marco y fuente de las obligaciones yderechos
gue surgen del negocio juridico realizado porlas personas en conformidad
con ella.

En términos generales, la norma juridica internacional guarda paralelismo
con laley mas arriba definida, tanto en cuanto a su naturaleza, como a sus
fines, sus fuentes, sus funcionesy susresultados, con alguna salvedad en
cuanto ala fuerza de su caracter vinculante asi como al imperio de que se
puede estar revestida.

Por eso0, y sin perjuicio del fundado motivo del Prof. Durand, para tributar
homenaje alaimportantelaborde la Organizacion Internacional del Trabajo,
no resulta raro que al expresar tal reconocimiento destaque “su obra
legisiativa”, esto es, su accion creadorade normas internacionales, gue, por
cierto, cubren no solamente el ambito laboral, sino que, de modo creciente,
el de la seguridad social.
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IIl. De lanormainternacional

Dentro de la generalidad de nuestro anélisis, la norma internacional podria
ser descrita como la ley que vincula a las naciones o mas precisamente a
los Estados nacionales, asi comoa las demas personasnaturales yjuridicas
en sus relaciones interestatales. Decimos como laley, por cuanto lanorma
internacional es también general, objetiva, tiene su fundamento en la
soberaniade cada Estadg contratante, y, ratificada por cada uno, los obliga,
los vincula, asi como vinculaenlo que sea pertinente, alas demas personas
de derecho publico o privado, obligadas a su turno por la respectiva ley
interna. Decimos ley, en cuanto su objeto o fin es lograr la paz, la justiciay
la seguridad juridica, por medio del orden juridice entre las naciones y los
individuos que las integran, para lograr asi una eficaz garantia de los
derechos del hombre.

Dicho de modo tan general, la norma o ley internacional, es:

« expresion de algunaforma de organizacion dela comupidad de naciones
y demas sujetos de derecho que la integran;

« factor de regulacion de la conducta de los respectivos sujetos juridicos,
sean éstoslos Estados nacionales, y, o elresto delos sujetos dederecho
afectados por la norma internacional;

« esfuente de derecho, en la medida que permite o actua como factor en
otras normas juridicas, Verbi Gratia, al regular la accién creadora de
normas por parte de los organismos internacionales creados por |a ley
internacional, la accion creadora de normas por parte de oS propios
Estados contratantes o, aun, por parte de las personas de derecho
plblico o privado que realicen actos o negocios juridicos al amparo c en
conformidad con la iey internacional;

« es producto de la tradicion cultural de una determinada comunidad de
naciones y al mismo tiempo respuesta a las necesidades del cambio
social propias de tales comunidades; dealguna manera, y en ese sentido,
laley internacional es también una especie de cristalizacion de un estado
de conciencia colectivo que induce laadopcion de unanorma formalmente
expresada (laleyinternacional), que sintetizala experiencia historicay la
necesidad de cambio, y
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« porcierto, es fuente de doctrina o ciencia juridica, en cuanto ésta resuita
de su analisis y esta constituida por una construccion sistematica que da
unidad, racionalidad, consistencia y adecuacion a los fines, a todo el
conjunto de las norma y leyes internacionales.

Desde un punto de vista rigurosamente juridico, la fuente de la norma -ley-
internacional, es la convencién entre Estados y entre éstos ydeterminados
entes de Derecho internacional creados por aquéllos. La fuente dltima de
lanormainternacional es lasoberania de cada Estado, regulada, asuturno,
por la respectiva carta constitucional.

Asimismo, conforme con su fuente, lanormainternacional es vinculante para
los Estados, sujetos activos del respectivo convenio internacional. Sera
también vinculante para la entidad u organismo internacional generado por
lanorma internacional, cuando estalocreayloregula ylo sera, en su caso,
para las personas naturales y juridicas, dentro de cada uno de los Estados
que adoptaron la norma internacional.

Atendiendo alanaturalezade lanormainternacional, y siempre de acuerdo
con la voluntad de los Estados contratantes, la fuerza del vinculo juridico
(obligacion) serd mayor o menor. Surgiran, asi, tipos de normas
internacionales, distintos segun la fuerza obligatoria atribuida por tales
convenciones.

En este sentido, -permitaseme la libertad-, habra:

a) normas - leyes, gue obligaran alos Estados contratantes, con la misma
fuerza e imperio de la ley interna y,

b) normas - recomendaciones, que no tendran mas fuerza que el consejo
o sugerencia formales contenidos en dicha norma, que seran
vinculantes solamente en cuanto contengan pautas de
conductas aconsejables, y que, en dltimainstancia, tendran su
fundamento sustantivo en un elemento de contenido etico -
Verbi Gratia la justiicia social- y, o de contenido cientifico
técnico -Verbi Gratia la adecuacidn cientifica a un fin.
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Tales normas internacionales podran emanar directamente de las
convenciones entre Estados, sean bilaterales o multilaterales; o podran
emanar de los entes u organismos internacionales creados por ellos.

En lo que concierne al ambito comprendido por el efecto de la norma
internacional, podremos distinguir entre:

a) normas que afectan a todos los Estados contratantes y a los sujetos de
derechointernoen cada uno de ellos, sea que emanen directamente de
la convencion entre tales Estados, ode iadecision de losentes colectivos
de derecho internacional creados por |a convencion;

b) normasque afectan internamente al ente colectivode derechointernacional,
como las que asumen la forma de resoluciones adoptadas por el ente
colectivo para el cumplimiento de sus propios fines.

En resumen, cuanto hemos dicho precedentemente respecto de la ley en
general y de la normainternacional, nos muestra que:

1) su fuente ultima, en uno y otro caso, es la soberania de los Estados
regulada por su respectiva Constitucion Politica;

2) su causa, desde el punto de vista sociolégico, esta constituida
simultaneamente porlatradicion historicay porla necesidad de unorden
publico internacional que garantice la justicia, la paz social entre los
Estados y las personas que los integran, la fluidez, eficacia y eficiencia
delasrelaciones econémicasintemacionales, ia seguridad juridica, y, en
(lItima instancia, los derechos fundamentales def hombre;

3) su objetivo estara constituido por el fin de obtener dicho orden publico,
justicia, paz, eficiencia y eficacia, seguridad juridica y respeto de los
derechos humanos.

No se me escapa que habré personas imbuidas de un legitimoy muy ala
moda espiritu pragmatico, que podran preguntarse si todo lo que se ha
expresadono es mas que especulacion teérica. En verdad, hay en cuanto
se hadicho, un esfuerzo de sistematizacion formal para definirla naturaleza,
lafuerte, la causay los efectos de lasnormasinternacionales. Peroentodo
casoy en Ultimainstancia, larespuestaatal pregunta esta dadaporla cruda
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—

y porfiada realidad: las normas internacionales existen y responden a
necesidades reales, a veces urgentes e insoslayables, de la comunidad
internacional. Y aun admitiendo sus defectos, constituyen y han constituido
un instrumento Gtil para conseguir los ya definidos objetivos de bien social.

ll. Lanormainternacional y laseguridad social

La naturaleza de este discurso introductorio no hace aconsejable una
relacion pormenorizada del proceso de desarrollo de la Politica y de
formacion del Derecho de la Seguridad Social, pero en todo caso, hace
menester una referencia alos rasgos generales de tal proceso, en cuanto
mediante ella podremos apreciarlaimportancia de larelacién entre lanorma
internacional y la seguridad social, y la forma como -en el devenir histérico-
se ha gestado la norma internacional de seguridad social.

La observacioén del curso histérico que marca la emergencia de |la Politica
y del Derecho de la Seguridad Social, nos muestra, tal como ha ocurridoen
las otrasramasdelaPoliticay del Derecho, que ellos se gestan primeramente
en el interior de los Estados. Desde sus mas remotos origenes, tales
normas y politicas, aun en las mas rudimentarias formas de proteccion
social, de ayuda a los pobres y menesterosos, surgen en el interior de las
comunidades nacionales organizadas politica yjuridicamente; consagradas
primero por la tradicion y la costumbre, sancionadas por lareligién, la moral,
y finalmente por la norma formalmente expresada. Ya en los tiempos
modernos, las teyes de pobres, las que establecen formas de previsién
social a través del ahorro subsidiado y obligatorio, las que establecieron |a
responsabilidad objetiva del empleador frente a los siniestros laborales
sufridos por sus dependientes, las leyes de Bismarck sobre seguros
sociales, en su caso, en fin, todas esas manifestaciones de politica y de
formacion del Derecho de la Seguridad Social, se dan primera y
fundamentalmente en cada Estado nacional.

La existencia de realidades semejantes en cada nacion, la repeticion del
proceso de industrializaciéon desde la revolucion industrial inglesa hacia
adelante, laemergenciade estructuras sociales y modelos organizacionales
similares en los diversos Estados nacionates en proceso de modernizacion;
la existencia de problemas de igual o parecida naturaieza en lo que
concierne especialmente alas relaciones de trabajo, tanto juridicas, como

28



INTRODUCCION A LAS NORMAS INTERNACIONALES

econdmicas Y politicas, enlasociedad en proceso de industrializacion; todo
ello provoca similares respuestas en cada uno de los Estados nacionales
que experimentan este transito desde una cultura agraria a una industrial.
Entonces, el Derecho comparado muestra una similitud de respuestas
juridicas en los diversos paises. Tiende a producirse asi una espontanea
internacionalizacion del Derecho de la Seguridad Social.

Situaciones aun mas especificas, como la migracion creciente de los
trabajadores de uno aotroEstado, o como lanecesidad de crear condiciones
macroeconémicas quefaciliten unaequitativa competenciaen los mercados
internacionales, surgen como factores determinantes de la necesidad de
generar similares normas de proteccion social y de seguridad social en cada
Estado nacional. Ello marca una claratendencia ainternacionalizar dichas
normas; primero, por la via de laemulacion y la imitacion; posteriormente,
por la adopcion formal de normas comunes de caracter internacional.

Situaciones comola de tratamiento de los problemas sociales de trabajadores
nacionalesy extranjeros, lacuestibndelaigualdad detrato, lade computacion
de periodos de trabajo y de calificacidn en los seguros sociales, la de
reconocimiento y mantencion de derechos en curso de adquisicion y de
derechos adquiridos, en caso de migracién de los derechohabientes, hacen
menester dicha internacionalizacion del Derecho de la Seguridad Social. De
modosimilar, iacompetenciaen laconcurrenciade las actividades industriaies
de los Estados nacionales en el mercado internacional, hace necesario
cuidar mediante la normaintemacional unarelativa igualdad en laformade
proteger socialmente a la poblacion de cada Estado y de indemnizar los
riesgos del trabajo, como quiera que el Derecho de la Seguridad Social y
la Politica nacional de cada Estado para definirtal Derecho creafactores de
carga macroecondmica para cada nacion que resultan definitivos de las
condiciones de concurrencia en los mercados internacionales.

Todo ello, sin perjuicio de la necesaria formulacién de normas de caracter
internacional para resolver los naturales conflictos de leyes internas en el
ambitointernacional.

Dicho de modo mas general, la internacionalizacion de las normas del

Derecho de la Seguridad Social no es, ni mas ni menos, que una particular
manifestacién de la paulatina pero continuada y cada vez mas acelerada
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‘planetarizacion” de la cultura, en todas sus manifestaciones: politica,
econdmica, cientifico-técnica, artistica, y, por cierto, juridica.

Allo anterior ha de agregarse que las politicas de seguridad social son por
su naturaleza de gran complejidad puesto que afectan a cada nacién en su
totalidad: el Derecho de la Seguridad Social, se dice, es un Derecho de
masas. La Politica y el Derecho de Seguridad Social resultan de un
concurso politécnico, de las ciencias juridicas, econdmicas, actuariales,
demograficas, administrativas, médicas, en fin, de la sociologia. Por eso
mismo, la formulacién de politicas y de normasinternacionales de Seguridad
Social requiere el conocimiento de esas disciplinas a escala internacional
y, por ende, la realizacion de estudios e investigaciones sistematicas que
se hacenmas alcanzables mediante el concurso del esfuerzointernacional
concertado. Resulta asi, una nueva causa de normas internacionales con
el objeto de regular y hacer mas eficaz y eficiente ese esfuerzo.

De esta manera, todo lo que es necesario y conveniente para el orden
publico y juridico interno de cada pais, lo es también para la comunidad
internacional, y asi como lo es en cada Estado, el Derecho de la Seguridad
también es necesario en el ambito de la comunidad de naciones, dando
lugar a un Derecho internacional de la Seguridad Social.

La necesidad y conveniencia de las normas internacionales de seguridad
social, parecen, pues, evidentes.

En cuanto a su desarrollo en nuestro tiempo, séame permitido recordar que
ya antes de la Primera Guerra Mundial, numerosos Estados europeos
celebraron tratados para la regulacion de indemnizaciones frente a
determinados riesgos del trabajo.

Desde entonces se registra un aumento del niimero de tratados bilaterales
de seguridad social, y un creciente desarrollo de convenios regionales de
caracter multilateral.

Este proceso se acentla inmediatamente después de dicha guerra, la
creacion de la Sociedad de Naciones, de la Oficina Internacional del
Trabajo, son buena muestra de ello y se hace mucho mas profundo y
acelerado al término de la Segunda Guerra Mundial. Destacado es el
movimiento producido en el Reino Unido durante esta guerra para ofrecer
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a sus trabajadores la posibilidad de planificar para la paz por la cual se
luchaba, una sociedad que pudiera garantizar un derecho generalizadoala
seguridad social, “desde la cuna hasta la tumba”. También es importante
la formulacion de parecido ideal en la Carta del Atlantico.

Por su proximidad con nuestra experiencia, cabe destacar especialmente
lareiteracion ejemplarde tales aspiraciones entusiastamente apoyadas por
lacomunidad de naciones aliadas, producida durante laPrimera Conferencia
Interamericana de Seguridad Social, en el afio 1942, que se concretiza en
la lamada Declaracion de Santiago de Chile, y en la fundacion de la
Conferencia Interamericana de Seguridad Social, de todos ustedes
conocidas; estas realizaciones constituyen muesiras seneras de la
emergenciade unafuerte corriente creadora de normas internacionales de
seguridad social.

Elestablecimientode la Organizacion de las Naciones Unidas, la reafirmacion
yrobustecimientode la Organizacioninternacional del Trabajo. LaDeclaracion
Universal de Derechos del Hombre en 1948, en fin... todo un ulterior
desarrollo de la internacionalizacion del Derecho de la Seguridad Social
constituyen una soélida realidad que hace incuestionable ia necesidad y
conveniencia de tales normas internacionales. !

La presencia en este Seminario, junto con las autoridades superiores del
Gobierno de México, de entidades como la Conferencia Interamericana de
Seguridad Social, la Organizacion iberoamericana de Seguridad Social, y
laOrganizacion Internacional del Trabajo, es, sinduda, unaclara reafirmacion
de cuanto hemos expresado precedentemente.

IV.Modernidad, Post-modernidady Normas Internacionales de
Seguridad Social

Perdonenme ustedes la expresion, pero -como dice el adagio- “no todo es
coser y cantar”. En efecto, frente a la evidencia anteriormente anotada,
surgen factores que deben hacernos meditar acerca de la influencia no
siempre positiva que pueden tener las normas en el desarrollo de las
organizaciones sociales.
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Me tomaré la libertad de reproducir aqui algunos parrafos que expresan
interesantes ideas sobre la modemnidad, sin duda muy pertinentes para esta
introduccion al estudio de las normas internacionales de la seguridad social.

Uno, de George Simmel, en que se dice:

“Si no se le ponen trabas... la vida sigue su curso sin interrupcion, su
incesante ritmo se opone aladuraciéon determinadade unaforma particular.
Toda forma cultural, una vez creada, se ve roida a diferentes ritmos porlas
fuerzas de la vida. En cuanto una esta totalmente desarrollada, la proxima
empieza a formarse; tras unaiucha que puede ser larga o corta, sucedera
inevitablemente a su predecesora.”

Otro, de Walter Benjamin:

“El caracter destructivo no ve nada permanente. Peropor esa mismarazon,
ve caminos pordoquier. Mientras que unos encuentran paredes o montanas,
él ve en ellos un camino. Perc al ver un camino por doquier, tiene gue
desbrozarlo constantemente. No siempre mediante la fuerzabruta; a veces
mediante los métodos mas refinados. Por vercaminos pordoquier, siempre
se situa en las encrucijadas. En ningin momento se sabe lo que aportara
el siguiente. Reduce lo gue existe a escombros, no por los escombros en
si, sino por el camino que por ellos pasa.”™

Y otro, en que Charles Baudelaire dice:

“La modernidad, es lo transitorio, lo fugitivo, lo contingente, la mitad del arte,
en que la otra mitad es lo eterno e inmutable.”™

Tales ideas reflejan el sentido de la llamada modernidad, tanto en lateoria
social, como en la poesiay el arte.

En verdad, la percepcion de que el tiempo huye, de que todo pasa, cambia
y se extingue en ladimension temporal, es unaantigua y reiterada percepcion.
Lo nuevo en dichas concepciones sociologicas, filoséficas y artisticas de
lamodernidad, esta aportado porel hechode quelacultura entera generada
apartirde la Revolucion Industrialinglesa, estd marcadapor esetransito que
los historiadores de la economia llaman modernizacion, transito, todo es
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cambio; el cambio es el signo de los tiempos en el desarrollo del capitalismo
industrial.

Noesraro que, por otra parte, la teoria general de sistemas ensefie quelos
sistemas abiertos se caracterizan por su aptitud para el cambio, y que son
capaces de una entropia negativa en lamedida en que se adaptan almedio
en que estan insertos mediante el cambio constante. Las organizaciones
sociales y la sociedad entera, constituyen sistemas abiertos, y en
consecuencia, estan sujetos al cambio constante, mediante el cual nacen
y se extinguen determinadas estructuras y formas organizacionales.

Distintos caminos conducen, pues, a una misma cima desde la cual se ve
el cambio como signo definitivo dela culturamoderna. Cambio, movimiento,
pero al mismo tiempo, anhelo de unidad e inmutabilidad, que se busca
mediante el impulso libre y creador del espiritu, o mediante la aplicacion
metodica de la razén... Asi afirmo, siguiendo la afirmacién intuida por el
poetay almismotiempo, el espontaneo desarrollo de mi propio pensamiento
discursivo.

Entendido de este modo el asunto, la postmodernidad se aprecia por
algunos como una antitesis de la racionalidad concebida comoinstrumento
en la busqueda de la unidad y de la sistematizacion, antitesis en la que “la
luz de la redencion... proviene de un mundo al otro lado del espacio, del
tiempo, de la causalidad y de la individualizacion®,** y en que las nuevas
nociones de “post-industrialismo, post-estructuralismo, post-empirismo,
post-racionalismo”, parecen apuntar hacia una etapa de ambigUedad, de
relativa oscuridad y de confusion, en que o Unico preciso pareceria ser la

afirmacion de la muerte de la razon.**

Para otros, la post-modernidad no llevaria implicito un sentido de
antimodernidad, sino simplemente uno de culminacion del proceso
modernizador, esto es, de una modernidad radicalizada, en la que -pienso
yo- el cambio sigue siendo el elemento central, y en que la racionalidad
extremada nos habria de llevar a reconocer el rol de la institucion, del
conocimiento directo y aprioristico del universo, enfin... hacia alla apuntaria
la filosofia del arte, del lenguaje, y en alguna medida, la sociologia.™™

Pero loimportante para los efectos de nuestro discurso de estamanana, es
gue la historia reciente nos muestra en el desarrollo ulterior de la sociedad

33



SEMINARIO SOBRE NORMATIVIDAD INTERNACIONAL

industrial, un proceso que guarda un interesante paralelismo con las ideas
del llamado post-modernismo: el cambio social provocado por diversos
factores, entre los que destaca la presencia de una nueva y acaso mas
profunda revolucion cientifico-técnica en pleno desarrollo, se torna
extraordinariamente aceleradoy mas profundo, en términostales queyaha
empezado a afectar la estructura misma de la sociedad industrial: el rol del
trabajador industrial tiende a desdibujarse hasta insinuar una eventual
desapariciéon; nuevas formas de trabajo surgen como respuesta al nuevo
estado de cosas; la composicion demografica esta cambiando
substancialmente; se registra unfuerte envejecimientos de lapoblacion; las
migraciones han dejado de jugar el rol caracteristico en el proceso de
industrializaciéon y se estan tornandoindeseables y ental sentido, enfuentes
de tension y de conflicto social; el Estado nacional se debilita por distintos
y varios motivos, tales comolaformacion de grandes espacios econdmicos
y como, -acaso el mas importante de todos-, la trasnacionalizacién -no la
internacionalizacidén- de la economia; trasnacionalizaciéon que tiende poner
a las mega organizaciones empresariales al margen del Estado nacional
sino por encima de él, y que, por lo mismo, parece crear condiciones
totalmente distintas en el proceso de institucionalizacion de las nuevas
formas organizacionales.

Asicomo en lafilosofia del arte, el post-modernismo preconiza la critica de
la razon que pretende el conocimiento de la verdad por medio de la
objetivacion y sistematizacion de la realidad externa, asi también, en la
realidad de las relaciones econdmico-juridico-sociales, el post-industrialismo
preconiza, en nombre de la libertad y del pragmatismo, la desregulacion
normativa y el debilitamientode! Estadonacional, comoun mediode permitir
el desarrollo acelerado del actual proceso de cambios socio-culturales.

E! Derecho Social, -esto es, el Derecho del Trabajo y el de la Seguridad
Social-, producto tipico de la sociedad industrial, es uno de los principales
objetos de estudio, de andlisis y de critica, por parte de quienes pretenden
unaliberacion ain mayor de las fuerzas sociales que actualmente aparecen
como agentes de los nuevos cambios sociales.

Asi pues, en nuestro ambito de las normas internacionales de la Seguridad
Social, podemos advertir fendbmenos plenamente consistentes con los que
ocurren en los demas ambitos de la cuitura. Enlaetapaaunno plenamente
terminada de la modernidad, el cambio de las normas internacionales de
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seguridad social ha sido una constante, en cuanto expresién de un proceso
de adaptacién delas normas alaevolucién social delavida real. Valga como
ejemplo de tal fenébmenoc, la importante experiencia de la Organizacion

-.' nternacional del Trabajo, entidad generadora de unarica realidad legisiativa.
Entalsentido, talcomo yo aprecio la situacion, ia O.1.T. presenta etapas que
pedrian considerarse caracteristicas: una de formulacién inicial de normas
internacionaies de Seguridad Social; otra, que ie sigue, de revision y
adecuacion de dichas normas alos cambios sociales, econdmicos, politicos,
y culturales registrados después de la Segunda Guerra Mundial, que podria
de aigun modo tipificarse a través del Convenio 102, de 1952, que formula
la Norma Minima de Seguridad Social; y una mas, que yo veo como
expresion de unainteresante tendencia, y que estaria representada por el
espiritu que nace del Programa de Ottawa de Seguridad Social para las
Américas adoptado en la Octava Conferencia de los Estados de América
miembros de la Organizacion Internacional el Trabajo, en septiembre de
1966. Espiritu que yo resumiria en las siguientes palabras: el formalismo
implicito en la adopcidn de normas que fijen el marco de la seguridad social
debe ceder importancia relativa en beneficio de un analisis cientifico y
sistematico de larealidad socioeconémica de cada pais de manera que se
puedan crearen dicharealidadlas condiciones materiales para quelasideas
centrales que inspiran y deben inspirar las politicas de seguridad social,
puedan ser efectivamente puestas enpractica. Tal espiritu, implicito -segun
mimanera de ver- enlaresolucion constitutiva del referide Programa, habria
creado las condiciones, ya en 1966, para un desarrollc mas flexible de las
normas internacionales de seguridad social y, al mismo tiempo, un mayor
acento en la adopcion de procedimientos debidamente dispuestos en
funcién de la informacién cientifica y técnica.

V. Amodo de conclusién tentativa

Actualmente, y en presencia del agudc cambio social caracterizado por su
profundidad y celeridad, pensamos que hay solidos fundamentos para
sostener que la formulacién de las normas internacionales de Seguridad
Social sigue siendo una necesidad de la comunidad internacional; pero, por
las mismas razones, que dicha formulacién ha de ser especiaimente
cuidadosa y ponderada, de modo que, juntc con mantener los objetivos
esenciales de la Politica y el Derecho de la Seguridad Social, definidos por
sus Principios generalmente aceptados, se vele porque la natural
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estratificacion que producen las normas juridicas no se convierta en
obstaculo indebido o inconveniente para el proceso de adecuacion social
indispensable en esta etapa de culminacion del llamado modernismo.

Tal conclusion es especialmente aplicable anuestra Ameérica Latina, porque
las tensiones producidas por una modernizacion aun sin cumplir hace
urgente la aplicacién de las normas y principios generalmente aceptados
por el Derecho Internacional de la Seguridad Social, y porque, al mismo
tiempo, la presion social y cultural provocada por los nuevos cambios que
nos introducen en la post-modernidad, nos pone en la necesidad de velar
porgue el marco normativointernacional que se instituya, tengalaflexibilidad
necesaria para producir un efecto simultaneo: por una parte, favorecer el
mejoramiento de las politicas especificas de seguridad social y ayudar en
el desarrollo y progreso general, tanto econdmico como social de la
comunidad latinoamericana.

El desafio que larealidad latinoamericana nos presenta en esta materia es
de gran envergadura, particularmente por las contradicciones que crea la
circunstancia de una modernizacion no lograda frente a fuerzas sociales
que, a escala planetaria, empujan hacia una esquema politico y una
estructura social post-moderna.

Eneste sentido, lafuncion de los organismos internacionales como centros
de estudio, de desarrollo cientifico y técnico, y comofuente de asesoriaque
haga posible una mayor capacitacion de los recursos humanos para la
realizacion factica dela Seguridad Social, tiene unaimportancia fundamental
en el esfuerzo que todos estamos llamados a hacer para compatibilizar, por
la via de las Politicas de Seguridad Social, Ia natural rigidez de las normas
con la flexibilidad que el actual cambio acelerado de la sociedad reclama.

Notas:

*  Frisby, David, Fragmentos de fa modernidad, Madrid, 1992.
** Wellmer, Albrecht, Sobreladialéctica de modernidady postmodenidad, Madrid, 1992,
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ASPECTOS TEORICOS DEL CONVENIO 102 Y SU APLICACION

Introduccién

No es posible abordar el tema del Convenio sobre la seguridad social
(norma minima), 1952 (nam. 102), sin echar un vistazo sobre ia actividad
normativa que precedio su adopcion.

Tampoco es posible hacerlo sin hacer un esbozo sobre la actividad
normativa de la OIT en general, la naturaleza juridica de sus normas y el
sistema de control desarrollado por la OIT desde 1919; sistema que puede
calificarse como el mas acabado de todo el sistema de Naciones Unidas y
de otras entidades regionales, y que ha permitido inducir cambios en |a
legislaciéon como una practica de numerosos Estados Miembros de la OIT.

Por cuanto a su naturaleza juridica, la norma juridica internacional guarda
paralelismo con laley, conla salvedad de su fuerza vinculante, pero el acto
deratificacién, en el casodelos conveniosinternacionales de laOIT, vincula
y obliga a las naciones a su cumplimiento.

Estas normas no sonverdaderasimperecederasy responden anecesidades
reales e insoslayables.

Lo primero, quede demostrade por la continua revision de que son objeto.
Lo segundo, por el hecho de que son fruto del consenso de la comunidad
internacional.

Por cuanto ala necesidad de una normativainternacional, el Derecho dela
Seguridad Social es necesario tanto a nivel de cada pais como de todos los
Estados. Laprolifica actividad normativa tantodela OIT comode entidades
regionales corrobora este aserto.

Ahora bien, toda esa actividad resultaria vana sin una aplicacion efectivade
ese corpus de normas, a cuyo efecto en cada realidad se deben crear
condiciones materiales.

En esa direccion y con una vision constructiva deben entenderse las
actividades que despliegan los 6rganos de control de la aplicacién de las
normas dela OIT, los cuales sefialan pautas paradar curso a sus complejas
disposiciones y sirven con frecuencia para detectar ambitos en que los
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organismos internacionales pueden aportar sus recursos y su experiencia
técnica.

Las Normas Internacionales del Trabajo sobre Seguridad Social

Un enfoque cronolégico de las normas internacionales del trabajo en materia
de seguridad social nos permite visiumbrar la evolucién de la seguridad
social moderna.

Esdificil afirmar silas legislaciones naciochalesde algunos paises precedieron
a las normas internacionales del trabajo o si fue ala inversa. Sin embargo,
es posible afirmar que éstas han influido de manera primordial en el
desarrollo de la seguridad social en el mundo y en particular de los paises
de América Latina.

La accion normativa de la OIT en materia de seguridad social se divide en
dos fases:

- La primera que va de 1919 a 1936, es una fase que se caracteriza por
la adopcion de normas inspiradas en la nocion de seguro social.

- Lasegundadainicio en 1944 y se inspira en una concepcion mas vasta
de la seguridad social tendiente a garantizar un ingreso de base asi como
asistencia médica plena.

El tema de la seguridad social fue por ende para la OIT desde su creacion
un tema prioritario pues ya en su preambulo, laconstitucion de |laOIT plasma
en 19191anecesidad de mejorar las condiciones de trabajo enlo concerniente,
inter alia, a la “lucha contra el desempleo”, a la “proteccion del trabajador
contra las enfermedades, sean o no profesionales, y en contra de los
accidentes de trabajo”.

Por suparte, la Conferencia Internacional del Trabajo reconocié en el marco
de la Declaracion de Filadelfiala obligacion solemne de la organizacion de
fomentar, entre todas las naciones del mundo, programas que permitan,
inter alia, “extender las medidas de seguridad social para garantizar
ingresos basicos a quienes lo necesiten y prestar asistencia médica
completa”.
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Erade los Seguros Sociales

Estas normas se ocupan por separado de cada una deias contingenciasque
abarca la seguridad social. Desde la primera Conferencia Internacional del
Trabajo, en 1919, se adoptaron normas en materia de desempleo (convenio
num.2) asi como sobre la proteccion de la maternidad (convenio nim.3).

Las Conferencias subsecuentes darian vida asuvez auna seriede normas
sobre indemnizacion de los riesgos profesionales; normas éstas basadas
en las responsabilidad del empleador.

A partir de 1927 da inicio la era de los seguros sociales con la adopcion de
una serie de convenios sobre los seguros de enfermedad, vejez, invalidez
y muerte.

Las normas adoptadas hasta ese entonces fueron normas aplicables a un
sector de actividad econdmico especifico.

Apartir de entoncesy hasta 1944, (a actividad de la Conferencia Internacional
del Trabajo fue prolifica en el ambito del trabajo maritimo adoptando un
importante nimero de normas en la materia.

Esta no es una descripcion rigurosa sino que tiende Unicamente adescribir
los grandes rasgos que caracterizaron la actividad normativa de la OIT en
materia de seguridad sociai anterior ala Segunda Guerra Mundial.

Es importante sefialar que una gran parte de los regimenes de seguridad
social de América Latina se originaron en{a etapa descrita. Muchos de ellos
fueron marcadamente influenciados por ias normas internacionales del
trabajo, como lo refleja el gran nimero de convenios ratificados por los
paises de la region y la mayoria de ellos contaron con el asesoramiento
técnico de la Oficina Internacional del Trabajo para realizar los estudios
técnicos correspondientes.

Erade la Seguridad Social Moderna
Seriala Valticos que “con la Segunda Guerra Mundial se precisd un cambio

hacia la concepcidn mas amplia de la seguridad social. Basada en los
principios de universalidad y de unidad de la funcién confiada a la seguridad
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social y relacionada con el conjunto de la politica economica y social, con
la Declaracion de Filadelfiay dos recomendaciones queadopté la Conferencia
Internacional del Trabajo”.

Dignas de mencion son estas recomendaciones (nims.67 y 69) por cuanto
abordaron el problema de la Seguridad Social en su conjunto en lugar de
considerar por separado las ramas de indemnizacidn de 10s riesgos
sociales como lo hacian los instrumentos anteriores a la segunda guerra.

En su preambulo la Recomendacion nim.67 sobre la seguridad de los
medios de vida, sefiala gque: “Considerando que en la actualidad es
conveniente adoptar nuevas medidas paralograrlaseguridad delos medios
de vida, mediante la unificacion de los sistemas de seguro social, la
extension de dichos sistemas a todos los trabajadores y sus familias,
incluyendo las poblaciones rurales y los trabajadores independientes, y
mediante la eliminacién de injustas anomalias”.

Vemos aqui claramente una tendencia hacia el principio de universalidad
que inspiraria por mucho tiempo a la seguridad social.

Ademas, esta recomendacion introduce el principio de unidad de la gestion
al sefialar en su parrafo 27 que la administracion del Seguro Social deberia
unificarse o coordinarse dentro de un sistema general de servicios de
seguridad social.

Otro principio inspirado por esta recomendacion y que encontramos en las
normas subsecuentes en la fijacion de tasas minimas de prestaciones
expresadas como un porcentaje de las ganancias anteriores netas del
asegurado.

Estas normas se inspiraron a su vez en dos legislaciones, la legislacion
americanade 1935, lalegislacion deNueva Zelandiade 1938 y en el informe
sobre seguros sociales y servicios relacionados realizado en Inglaterra en
1942 que se conoce con el nombre de su autor “Informe Beveridge”.

' N.Valticos, Derecho Internacionai de! Trabajo, Ed. Tecnos, 1977, pag. 358.
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ElConvenio sobre la Seguridad Social (NormaMinima) “1952”

Ocho afios habrian de transcurrir aiin desde la adopcién de las
recomendaciones nims. 67 y 69 para que la Conferencia Internacional del
Trabajo adoptarala normaque habriadeinspirar no solo la accidondela OIT
sino la de otras entidades regionales; la denominada norma minima de
seguridad social y establecer una norma minima en lo que respecta a las
prestaciones tanto médicas como monetarias.

Esimportante sefialar que, laComision de Expertos en Materiade Seguridad
Social que se encargd de examinar laconveniencia de revisar los convenios
de la OIT existentes hasta 1949 en la materia se pronuncio en favor de un
nuevo convenio que abarcara todo el campo de la seguridad social y que
estableciera dos tipos de normas para la legislacion nacional: Normas
avanzadas que representarian los objetivos de una politica alargo plazo, y
Normas minimas susceptibles de ser alcanzadas por los Miembros que
tuvieran una economia poco desarrollada.

Ahorabien, laideade adoptar un convenioque contuviera normas avanzadas
y hormas minimas, se vio truncada por la imposibilidad de examinar en un
lapso breve de.tiempo ambas normas, dejando el tema de las normas
avanzadas para una reunion uiterior de la Conferencia, la cual nunca tuvo
lugar. Ello se explicapor ei acucioso trabajo tantotécnico como deliberativo
que precede la adopcion de las normas internacionales del trabajo.

Ei Convenionam. 102 contiene asi una serie de reglas comunes en materia
definanciacion, determinalaresponsabilidad del Estado enlo que se refiere .
al serviciode las prestacionesy alabuenaadministracion de las instituciones
y servicios, y permite la participacion en la administracion de la seguridad
sociai de los representantes de las personas protegidas.

El Convenio nim. 102 es un instrumento que pretende definir de manera
globai una norma del conjunto de la seguridad social, a diferencia de los
convenios procedentes referentes a una rama particular de la seguridad
social y de un sector de actividad econémica.

Este instrumento se funda ademas en el principio de un sistema de

seguridad social que englobe el conjunto de ias eventualidades y de las
prestaciones que deben extenderse gradualmente a todalapoblacion. Para
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alcanzar esto el convenio prevé laposibilidad de aceptar porlo menos tres
de las partes Il a X que comprenda por lo menos una de las partes IV, V,
VI, IX y X; prevé, finalmente, la posibilidad de acogerse a excepciones
temporales.

Se trata de unanorma minimaen relacién con el campo de aplicacion de la
proteccidn prevista, en relacion con la cobertura de la poblacion, el nivel de
las prestaciones (médicas y monetarias), su duracién y las condiciones de
atribucion.

Para cada rama el convenio fija la tasa de las prestaciones, prevé lo
necesario para la proteccién de los derechos de los cotizantes y de los
beneficiarios y se refiere a asuntos accescrios de administracion.

El conjunto delos instrumentos dela OIT sobre seguridad social adoptados
después dela Segunda GuerraMundial revisatodos los convenios adoptados
con anterioridad en la materia.

Ahora bien, la actividad normativa en materia de seguridad social no se
detiene conlaadopciéndel Convenionam. 102. Numerosas son las nermas
adoptadas a partirde 1952. Todas ellas prevén de una manera generaluna
proteccion superior ala prevista en el citado convenio, tanto desde el punto
de vista de la aplicacion, como del nivel de las prestaciones.

Influencia de las Normas en Seguridad Social

Las normas de fa OIT han influido notablemente sobre la evolucion de la
seguridad social en el mundo entero; de hecho, éstas sintetizan la experiencia
historica y ia necesidad de cambio.

- Encasitodoslos paisesindustrializados existen regimenes de seguridad
socialque abarcalasnueveramas olamayoriadeellasalas que seaplica
el Convenio nam. 102.

Algunas entidades regionales han adoptado instrumentes inspirados en el
convenionum. 102. Tal es el caso del Coédigo Europeode Seguridad Social,
su Protocolo y del Codigoe revisado de seguridad social, cuya elaboracion
se llevd a cabo con la asistencia técnica de la Oficina Internacional del
Trabajo. Tanto el Protocolo como el Codigo revisado logran plasmarliaidea
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original de la OIT de elaborar normas avanzadas en materia de seguridad
social.

- La mayoria de los paises en desarrollo han emprendido el camino que
conduce ala seguridad social, aunque casi todos tienen un alcance mas
modestoy, en general, no entrafian todavia prestaciones de desempleo
y asignaciones familiares.

- Los convenios se concibieron con la finalidad de alcanzar sus objetivos
por distintos métodos:

- Regimenes institucionalizados de aplicacién universal.

- Planes de seguro obligatoric centrados en los trabajadores.
- Cajas de empresa.

- Cajas nacionales de prevision, etc.

Elconvenio num. 102y los posteriores noinsisten enrequisitos rigidos tales
como la obligacién de instaurar seguros obligatorios atendidos por
“instituciones sin fines de lucro” o “contribucion financiera de los poderes
publicos” (Convenios nums. 35 a 40).

Algunos Ejemplos de Aplicacion delas Normas Internacionales
sobre Sequridad Social en Iberoamérica

No podemos abordar el temade laaplicacionde las normas internacionales
deltrabajo sobre seguridad social, sinhacerreferenciaal sistemade control
dela OIT, cuyos organos alo largo de la ya larga historiadel Organismo han
desplegado una prolifica accidn de supervision y de dialogo y han jugado
un rol importante para orientaria accion de [os paises que han ratificadolos
convenios en la materia.

Ensus observaciones, la Comision de Expertos en aplicaciénde Convenios
y Recomendaciones han plasmado tanto los progresos como las dificultades
gue los Estados miembros encaran paradarcursc alos convenios ratificados.

El Convenio num. 102 ha sido ratificado por un total de 39 paises, 7 de ios
cuales corresponden a paises Iberocamericanos: Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, México, Per(, Venezuela y Espafa. Ademas, otros paises de la
regién han ratificado los convenios mas recientes.
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Finalmente, es importante sefialar que si bien existen avances por cuanto
a su aplicacion enderecho, los paises latinoamericanos encaran en general
dificultades de orden material tales como la insuficiencia de informaciones
estadisticas acuciosas para poder evaluar si se alcanza el nivel de las
prestaciones previsto por las normas y, dicho sea de paso, impiden
establecer un diagnostico veraz de los sistemas de seguridad social.

Gran parte de los comentarios de los 6rganos de control reflejan esas

dificultades y sugieren en ocasiones a los paises la posibilidad de recurrir
a la colaboracion técnica de la OIT para superarlas.

46



Memoria del Director General

Ratificacién de convenios de seguridad social por los Estados de América

Ly

Paises Convenlo nim. Total
3 8 12 17 18 19 24 25 35 36 37 38 39 40 42 44 48 55 56 70 71 102 103 118 121 128 130 157 165 168
Antigua y Barbuda X X X 3
Argentina X X X X X X X X X X 10
Bahamas X X X 3
Barbados X X X Xe X3z 5
Belice X X X 3
Bolivia X X X X X X2 X® X»® X 9
Brasil X X X X X® x= 6
Canadé o]
Colombia X X X X X X Xx X 8
Costa Rica X X 2
Cuba X X X X X X X X B
Chile X X X X X X X X X X X X 12
Dominica X X X 3
Republica Dominicana X 1
Ecuador X Xt X® X X® X XM X% XM X 10
El Salvador X 1
Estados Unidos X 1
Granada X X X 3
Guatemala X X X= 3
Guyana X b X 3
Haiti X X X X X X 6
Honduras X 1
Jamaica X 1
México X X X X X X X X R¥ 9
Nicaragua X X x Xx X X X X 8
Panama X X X X X X X X X 9
Paraguay 1]
Perd X X X X X X X X X X X X X X X X X® 17
Santa Lucia X X X X 4
Suriname X 1
Trinidad y Tobago 0
Uruguay XX X X+ XFOX X X A2 X X7 o X X 14
Venezuela X X LA G G S S 8

Total de Estados de América 9 14 17 14 & 24 7 & 4 3 3 2 2 1 13 1 0 4 3 1 3 7 7 7 4 5 5 0 0 ¢

NOIDVYIOIdY NS A 201 OINIANOD 130 SQIIHMO3 L SOLIT4SY
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Convenios

Nam.3: Proteccidén de la maternidad, 1919; nim.8: Indemnizaciones de
desempleo (naufragio), 1920, nim.12: indemnizacién por accidente de
trabajo(agricultura), 1921;nim.17: Indemnizacion por accidente de trabajo,
1925, num.18: Enfermedades profesionales, 1925; nim.19: Igualdad de
trato (accidentes de trabajo), 1925; nim.24: Seguro de enfermedad
(industria), 1927; num.25: Seguro de enfermedad (agricultura), 1937; nim.35:
Seguro de vejez (industria, etc.), 1933; nim.36: Seguro de vejez (agricultura),
1933; nim.37: Segurode invalidez (industria, etc.), 1933; nim.38: Seguro
deinvalidez (agricultura), 1933; nim.39: Seguro dé muerte (industria, etc.),
1933; nim.40: Seguro de muerte (agricultura), 1933; nim.42: Enfermedades
profesionales (revisado), 1934; nim.44: Desempleo, 1934; nim. 48:
Conservacion de los derechos de pension de los migrantes, 1935; nim.55:
Obligaciones del armador en caso de enfermedad o accidente de la gente
del mar, 1936; num.56: Seguro de enfermedad de la gente del mar, 1936;
num. 70: Seguridad Social de la gente del mar, 1846; num. 71: Pensiones
de la gente del mar, 1946; num.102: Seguridad Social (norma minima),
1952; nim.103: Proteccién de la maternidad (revisado), 1952; nim.118:
Igualdad de trato (seguridad social), 1962; nim.121: Prestaciones en caso
de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, 1964; niim.128:
Prestacionesdeinvalidez, vejez y sobrevivencia, 1967; nim.130: Asistencia
médica y prestaciones monetarias de enfermedad, 1969; nim.157:
Conservacion de los derechos en materia de seguridad social, 1982;
nim.165: Seguridad social de ia gente del mar (revisado), 1987; nim.168:
Fomento del empleo y la proteccién contra el desempleo, 1988.

(1) Ha denunciado el Convenio num.3 y ratificado el Convenio 103. (2) Ha
denunciado el Convenio num.3 y ratificado el Convenio nim 103. (3) Ha
denunciado el Convenio nim.12 y ratificado el Convenio 121. (4) Ha
denunciado el Convenio nUm.17 y ratificado el Convenio nim.121. (5) Ha
denunciado el Convenio nim.18 y ratificado el Convenio 121. (6) Ha
denunciado el Convenio nim.24 y ratificado en Convenio nim.130. (7) Ha
denunciado el Convenio nim.25 y ratificado el Convenio niim.130. (8) Ha
denunciado el Convenio num.35 yratificado el Convenio niim.128 (P:{11). (9)
Hadenunciado el Convenio nim.37 yratificado el Convenio nam.128 (P:il).
(10) Ha denunciado el Convenio nim.39 y ratificado el Convenio nim.128
(P.IV). (11) Ha denunciado el Convenio nim.42 y ratificado el Convenio
num.121. (12) Ha denunciado el Convenio nim.42 y ratificado el Convenio
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ndm.121. (13)Partes I, V, VI, IX y X. Envirtud de la ratificacion del Convenio
nim.128 y de conformidad con su articulo 45, ciertas partes del presente
Convenio cesan de aplicarse. (14) Partes I, lil y V-X. En Virtud del parrafo
del articulo 3 del Convenio, el Gobierno se acoge a las excepciones
temporales que figuran enlos articulos 9,d); 12,2); 15,d); 18,2); 27,d); 33,b);
34,3); 41,dr); 48,c); 55,d); y 61,d). La parte VI ya no es aplicable en virtud
de la ratificacion del Convenio nim.121. En virtud de la ratificaciéon del
Convenio nim. 128 y de conformidad con su articulo 45, ciertas partes del
presente Convenio cesan de aplicarse. La parte lll ya no es aplicable en
virtud de la ratificacion del Convenio nim.130. {15) Partes lil, V, VI, IXy X.
La parte VI ya no es aplicable en virtud de la ratificacion del Convenio
num.121. Envirtud dela ratificacion del Convenio nim.128y de conformidad
con su articulo 45, ciertas partes del presente Convenio cesa de aplicarse.
La parte Il ya no es aplicable en virtud de la ratificacion del Convenio
nim.130. (17) Partes il Ill, V, VI, y VIII-X. (18) Partes 11, 1li, V, Viil y IX. En
virtud del parrafo del articulo 3 del Convenio, el Gobierno acoge a las
excepciones temporales que figuran en los articulos 9,d); 12,2); 15,d);
18,2); 27,d); 48,c) y 55,d). (19) Parte Vi ya no es apiicable en virtud de la
ratificacion del Convenio nim.121. En virtud del Convenio num.128 y de
conformidadcon su articulo 45, ciertas partes del presente Convenio cesan
de aplicarse. La parte Il ya no es aplicable en virtud de la ratificacion del
Convenio nim.130. (20) Con excepcion de los trabajos a que se refiere el
articulo 7, parrafo 1,b) y ¢). (21) Ha denunciado este Convenio. (22) Ramas
a)-c) e i). (23) Ramas a)-g). (24) Ramas a)-d), f) y g). (25) Rama c). (26)
Ramas a)-g). (27) Ramas a), c) y g)i). (28) Ramas a)-g). (29) En virtud del
parrafo | del articulo 2 del Convenio, el Gobierno se acoge a las excepciones
temporales que figuran en los articulos 5; 9, parrafo 3, apartado b); 12; 15,
parrafo 2 y 18, parrafo 3. (30) En virtud de! parrafo | del articulo 2 del
Convenio, el Gobierno se acoge a las excepciones temporales que figuran
en los articulos 5; 9, parrafo 3, apartado b); 12, 15, parrafo 2, y 18, parrafo
3. (31) Ha aceptado el texto de la lista de enfermedades profesionales
(cuadro 1) debidamente enmendadas por al Conferencia General de la
Organizacion internacional del Trabajo en su 66a. reunion (1980). (32) Ha
aceptado las partes !l y lll. (33) Ha aceptado todas las partes. En virtud del
parrafo 1 defarticulo 4 del convenio, el Gobierno se acoge alas excepciones
temporales que figuran en los articulos 9, parrafo 2; 13, parrafo 2; 16 parrafo
2,y 22, parrafo 2. El Gobierno declara acogerse iguaimente a la exclusion
temporal prevista en el parrafo 1 del articulo 38 del Convenio. (34) Ha
aceptado todas las partes. (35) Ha aceptado todas las partes. (36) Ha
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aceptadotodaslas partes. En virtud del parrafo 1 del articulo 4 del Convenio,
el Gobierno se acoge a las excepciones temporales que figuran en los
articulos 9, parrafo 2; 13, parrafo 2; 16, parrafo 2y 22, parrafo 2. E| Gobierno
declara acogerse igualmente a la exclusion temporal prevista en el parrafo
1 del articulo 38 del Convenio.*

*Fuente: OIT, Ginebra, 1991.
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VINCULACION ENTRE LAS NORMAS INTERNACIONALES

Como ustedes saben, la region latinoamericana no es una en la que haya
poco trafico en materia de seguridad social, tenemos, desde luego, a la
Conferencia Interamericana, tenemos a la AISS, tenemos a la OISS,
tenemos a COCISS, tenemos a la ECASS, tenemos al Banco Mundial,
tenemos al BID y a la OIT. E! trafico es verdaderamente impresionante.

El tema de la vinculacion entre las Normas Internacionales y la viabilidad
financiera de los sistemas de seguridad social es de la mayor importancia
parala OIT, en particular para los Departamentos de Seguridad Social y de
Normas. De la misma manera, el tema es del mas alto interés para los
pueblos de nuestros paises. No en vano la reforma de la seguridad social
se encuentra en la agenda politica y social de todos nuestros paises.

Lo anterior implica una gran responsabilidad para los responsables de ias
instituciones de seguridad social, para los politicos y para los coparticipes
sociales, asi como para las instituciones que nos permitimos brindarles
asesoramiento.

Lo que discutamos aqui va aimpactar atodoslos hogares de todos nuestros
paises, en todas las familias. Porque les brindara una determinada
proteccion o por la ausencia de la misma. Por otro lado, las contribuciones
delostrabajadores ala seguridad social, disminuyen su capacidad en otros
rubros de gasto.

No hay un solo negocio en ninguno de nuestros paises que no se vea

" afectado porlo que estamos discutiendo; por los planes que hagamos, por

las legislaciones que propongamos. Todos los negocios, de una forma o

de otra, a través de contribuciones o a través de impuestos, se veran
afectados por lo que deliberemos.

Muchos de los que estamos aqui nos hemos encontrado ya en otros foros
y lo que a continuacion les presentaré lo veran probablemente como una
variacién sobre el mismo tema. Espero de cualquier manera introducir al
menos algan elemento innovador que aunque no los sorprenda, los motive.

Debo confesar que las variaciones sobre el mismo tema que frecuentemente
me toca desarrollar en los diferentes foros latinoamericanos, las hago en
campos fundamentalmente financieros y actuariales y con menos frecuencia
en foros con distinguidos especialistas del derecho y la normatividad
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internacional. Es evidente que alguien tiene que cruzar el puente y en esta
ocasiénlos organizadores han tomado el riesgo deinvitar a un actuario para
que desarrolle el tema de la vinculacion entre las normas internacionales y
la viabilidad de los sistemas de seguridad social.

Si ustedes me permiten, las variaciones sobre el tema que me han pedido
desarrollar, las abordaré en lo que podemos llamar varios movimientosy me
parece pertinente hacer una advertencia: probablemente ustedes tendran
la impresion al principio de que me aparto del tema y de que probablemente
estoy medio perdido, pero considero que la parte introductoria es necesaria
para el mejor entendimiento de los puntos que desarrollaré mas adelante.

Los elementos que con mayor frecuencia se repiten en las descripciones
de los paises de nuestra region (aunque evidentemente no son exclusivos
de esta region), son: la crisis econoémica y la aguda crisis social.

Todos los paises parecen estar pasando por diversas y repetidas crisis
econbmicas a pesar de los cambios sucesivos de modelos economicos y
modelos de desarrollo.

Hemos pasado por sustitucion de importaciones, promocion de
exportaciones, desarrolio estabilizador, neoliberalismo, pero seguimos en
crisis econdmicay social y en muchos paises, también crisis politica, lo que
evidentemente viene a agravar a las otras dos y a complicar su resolucion.

Porotrolado, en la mayocria de los paises se afirma haber encontradola via
correctaparasalirdela crisis, al menos dela crisis econdmica en unaprimera
instanciay dela crisis social en una segunda. Sinembarge, noes o mismo
estaren el camino correcto o pensar estar en el camino correcto que el haber
superado la crisis.

De no ponerse el mismo impetu en la resolucion de las crisis, la econdmica
ylasocial y en varios paises la politica, se avanzara o se tendra la sensacion
de avanzar en un campo “demasiado” y los abismos con los otros campos
dedesarrollono haransino agrandarse. Lamentablemente, es dificil encontar
un pais en laregion, probablemente Chile sea la Unica excepcion, en el que
se pueda sefalar el haber alcanzado resultados positivos al menos en el
campo econdémico.
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La crisis econémica que se puede medir por parametros mas o menos
precisos que con frecuencia son poco entendidos por la mayoria de la
poblacién, pero que son aparentemente evidentes para los estudiosos en
la materia y para los responsables de las politicas econémicas.

Paraconstatarla gravedad y profundidad de |a crisis social, nohacefaltamas
que platicar con familiares y amigos; transitar por las calles muchas veces
con justificado temor por la inseguridad, ver a los nifios, ver a los ancianos,
ver a los traga-fuegos, ver a los payasos de esquina, ver el estado de
nuestros hospitales, ver los diferentes niveles de vida que ostentamos o
cargamos a cuestas.

Enqueplanosituarse, ¢ es valido unicamente en el econdmico?, ; es valido
privilegiar el social? No parece factible tener un paraiso social en un
cementerio econdmico, perotampoco parece factible ni deseable fundarun
paraiso econOmico sobre un cementerio social.

¢, Endonde situarnos?. Ustedes saben queridos amigos que comoorganismo
internacional, la OIT es absolutamente respetuoso de los procesos de los
paises y que por propia constitucion del organismo, nos situamos en el
centro de la avenida entre trabajadores, empresarios y gobierno. Por otro
lado, tenemos la obligacién de velar por la justicia social y el realista
desarrollo econdmico de los paises.

Por lo anterior, me permito proponer que para el analisis de la vinculacion
entre las normas v la viabilidad financiera de los sistemas de seguridad
social y suimpacto en los sectores econdémicos y financieros, nos situemos
en un cruce, en una interseccidn que muchas veces no parece evidente: el
cruce del reto econdmico y del reto social.

Considero, como decia el licenciado Borrego en su introduccion que el
atacar el reto econdémico no implica que olvidemos el reto social, y el atacar
el reto social no implica de ninguna manera que debamos de renunciar al
progreso economico.

Todos nuestros paises est&n en un proceso de reconversion y de
reestructuracién econémica y esto obviamente es un reconocimiento de
que hay que cambiar el modelo y la mayoria de los Gobiernos de laregion
se encuentran confiados en seguir, con mayor o menor rigor, el camino
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correcto. Pero, 4y el camino a seguir en materia social y, en particular, en
materia de seguridad social? ¢ En donde estamos? 4 Hacia donde vamos?
¢ A donde es deseable ir? 4 Hacia donde es posible ir? ¢Hacia donde
queremos ir?

El profesor Carmelo MesaLago nos provey6 hace algunas décadas de una
clasificacion delasinstituciones de seguridad social, en funcién del momento
en que fueron creadas.

Algunos los clasifico6 Mesa Lago como precursores o avanzados,
fundamentalmente alos paises del Cono Sury Cuba, porque iniciaron antes
que el resto de los paises de América Latina sus esquemas formales de
seguridad social.

A ofros los cliasificé como intermedios, los que habian nacido entre las dos
guerras o inmediatamente después de la segunda guerra mundial.

Finalmente, algunos fueron clasificados como tardios, simplemente porque
pas6 mucho tiempo después de la segunda guerra mundial para que
decidiéran desarrollar sus sistemas de seguridad social.

Esta clasificacion nos parecié adecuada durante muchos afios, ya que
parecia refleiar y explicar adecuadamente el desarrollo de la seguridad
social.

Por otro lado, en el “ranking” internacional parecia que nos habiamos
ubicado perfectamente en nuestro nivel de desarrollo y que el camino
estabatrazado. Pareciaquelos paises de laregion en términos econémicos,
en términos sociales y en términos de desarrolio de la seguridad social,
simplemente estdbamos atras de los paises desarrollados, pero no habia
problema, el camino estaba trazado: teniamos que ir atrds. Nuestras
actividades no eran competitivas, eran diferentes y sobre todo, propias a
etapas de desarrollo previos. Por otro lado, habia una certidumbre de que
siguiendo el camino llegariamos a las mismas metas.

Por su parte los paises desarrollados no parecian incomodarse, sino mas
bien acomodarse de que los paises menos desarrollados siguieran o
pretendieran seguir el camino trazado por ellos. Aunque es innegable que
habia competencia ya que ésta aunque nofuese declarada existia, con sus
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correspondientes ganadores y sus complementarios perdedores,
simplemente no se habia dado lo que ahora parece ser la regla general: la
competencia.

Estamos atravesando por un nuevo proceso de mundializacién, de
globalizacién, en que laregla del juego ya parece no seguir el caminotrazado
por nadie, estamos en una zona del tiempo en la que se ha terminado con
el mundo bipolar y en la que todos estamos buscando acomodarnos y
estamos compitiendo no soélo entre paises menos desarrollados, sino con
los paises mas desarrollados. Lapersistencia del desempleo enla mayoria
delos paises desarrollados de economia de mercado y la sospecha de que
muchos puestos de empleo han sido perdidos a favor de los paises menos
desarrollados, ha creado las condiciones para que la competencia sea de
todos contra todos.

La competencia ya no sélo es entre paises, de a todos contra todos, sino
entre los diferentes bloques que sehan creado: detodos los blogques contra
todos los blogues. La competencia es feroz.

Decia Vince Lombardi, un famoso entrenador de futbol americano de
Estados Unidos, que la victoria no lo es todo, que es lo Gnico. En materia
de desarrollo econémico es evidente que la competencia no lo es todo, es
lo Ginico.

Se armo la competencia de todos contra todos. ;En donde estamos
parados? ;Como estamos preparados? ;Cuales son los nuevos riesgos
y oportunidades? ;C6mo nos tomé la fotografia en el momento de la
competencia globalizada?

Obviamente la clasificacion de don Carmelo Mesa Lago, que nos fue
tremendamente (til durante varias décadas, parece requerir de al menos
algunos retoques.

Lo importante para el desarrollo econémico, para el desarrolio social y para
el desarrollo de la seguridad social en el corto, mediano y probablemente
hasta en el lago plazo, ya noestanto cuando nacieron nuestras instituciones
de seguridad social, sino como nos tomaron los procesos de competencia
yglobalizacion.
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Me parece que la fotografia nos ha side tomada en mal momento, pero, en
un momento doloroso. Tengo |laimpresion de que hay pecos paises de la
regién que hayan sido pillados en buen momento, probablemente la
excepcién sea nuevamente Chile.

Si, por lo general el punto de partida es doloroso, ya lo repetiamos, la
globalizacién parece habemos sorprendido “con una mano por delante y
otra por detras”:

tenemos nuevos informales, antiguosinformales, nuevospobres,
antiguos pobres, extremadamente pobres, nuevos
desempleados, antiguos desempleados, desempleados
friccionales, desempleados estructurales, desempleados
coyunturales, nuevos endeudados, antiguos endeudados,
poblaciones recientemente excluidas, poblaciones
histéricamente exXcluidas, bajos niveles de instruccién, altas
tasas de natalidad, bajas tasas de crecimiento econémico y
cuando éste da positivo, frecuentemente es producto del tan
necesario incremenio de la productividad a expensas del no
menos necesario, escurridizo y volatil empleo.

Estamos en definitiva, en un momento de la historia en que lablusqueda de
nuevos equilibrios es la regla, hay autores que hablan de un nuevo
posicicnamiento o de un reposicionamiento de los diferentes actores, la
posicion y el rol de cada uno de los actores ya no es absoluia, |a posicion
y el rol de cada uno de los actores es relativa con respecto a la posiciéon de
los otros.

Ayer el Dr. Orlandini nos hablaba de la modernidad y de la postmodernidad.
De cémo los procesos de globalizacion y la competencia nos llevaria a
estadios de mayor desarrollo, a la post-modernidad.

Me quedé con algunas dudas: ;Modernidad con respecto a que?
¢, Modernidad con respecto a quién? ;Somos pre-modernos con respecto
a quién? ¢ Somos post-modernos con respecto a quien? ¢ podemos ser, o
aspirar a ser post-modernos sin haber sido modernos nunca? ;el ser
modernos hoy o maiiana, ¢, nos garantiza ser modernos mas tarde?
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Existe todo un relativismo temporal entre las diferentes ubicaciones y
posibilidades de desarrollo social y econémico de nuestros paises.

Desde mi punto de vista, ese relativismo temporal es el enlace, el amarre
entre las normas internacionales yaviabilidad financierade los sistemas de
seguridad social.

En reciente reunion de la Comision Americana Juridico Saciai de la CISS,
llegamos a una conclusion después de analizar las cifras econémicas y
sociales de la mayoria de nuestros paises latinpamericanos: coexisten
evidentes y afortunadas similitudes culturales con diferencias econémicas
y sociales abismales.

En la gran hermandad latinoamericana hay diferencias tremendas entre la
natalidad, la mortalidad, la esperanzadevida, en el proceso de envejecimiento
de la poblacién, efc.

Elreconocimiento de estas diferencias es consistente con las conclusiones
obtenidas enformatripartita enla Conferencia RegionalAmericanadela OIT
en Caracas, cuyo tema central fue la seguridad social. Laregla es que no
hay regla. Asi como cada pais se tiene que reposicionar en el nuevo
contexto mundial, en el planointernotiene que hacerse untraje alamedida
que corresponda a sus requerimientos, a sus posibilidades y a sus deseos.
Cada pais esta obligado a hacerse un traje a la medida.

Las conclusiones de las diferentes reuniones de expertos, responsables y
coparticipes sociales parecen coincidir en que entre paises hay, como
dicen los franceses “des différences”, “vivent les différences” esto sin
desconocer que, las diferencias entre paises no son las unicas ya que las
diferenciasregionales dentro de cadaunodenuestros paises sonigualmente
importantes y en ocasiones mas importantes que las diferencias con
algunos de nuestros paises hermanos y vecinos.

Las politicas macroeconémicas y politicas de desarrolio social (cuando
existen), se aplican evidentemente en forma homogénea para cada unode
nuestros paises, pero el impacto y la efectividad de ellas se viven en lo
microecondmico, enlaintimidad. Esto nosllevaaconsiderar otro relativismo:
las disparidades de nuestras sociedades y la ubicacioén de cada uno de los
habitantes dentro de ella.
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Nuestras sociedades distan mucho de ser homogéneas. El mexicano
promedio no existe, el salvadorefic promedio tampoco, el panamefo
promediotampoco, eltico promediotampocoy en general el latinoamericano
promedio tampoco. Enlas sociedades de cadauno de nuestros paises hay
unamezcla detodoydetodos. Casitodos nuestros paises tienen un Beverly
Hills y algo de Calcuta.

El relativismo temporal es algo que cotidianamente nos asalta en muchas
de las ciudades latinoamericanas, en las que parece gue algunos estamos
enuna etapa moderna, otros en una etapa postmodernay otros enuna etapa
prehistorica.

Consideremos una escena que por desgracia nc es poco comun en alguna
ciudad latinoamericana: por una “Maria” bilingle, quien trata de vender su
producto a alguien que esta hablando en un celular. Ambos comparten,
coinciden en dos metros cuadrados, la distancia fisica que los separa no
llega a un metro. Sin embargo, ella estd en una era y él en otra. La
interrelacion entre esos dos mundos es practicamente inexistente.

La heterogeneidad y la nula interrelacion entre los habitantes de nuestros
pueblos ha sido de aceptar por los estrategas de |a asistencia social y de
la seguridad social. Esta negacion ha sido un grave error ya que por
extensiéon no hemos podidoe distinguir entre las diferentes necesidades y
capacidades de la poblacion.

En términos generales, cuando se han hecho reformas, cuando se ha
iegislado en materia de seguridad social en América Latina, se halegislado
paralosinexistentes ciudadanos promedio. Nuestras normas minimas son
para los promedios por o que no es de extranarse que en ocasiones éstas
sean demasiado minimaspara algunos einalcanzables para otros dentro de
un mismo pais.

El ejemplo que les acabo de presentar puede ser extremoso, aunque real
y cotidiano. Permitaseme recurrir a otro igualmente cotidiano y que espero
no se considere tan extremoso.

Al transitar en cualquier lado nos cruzamos con todo tipo de gente: con el
que tiene un empleo bien remunerado, con el que tiene dos empleos mal
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remunerados, con el que tiene dos empleos y aparte la esposa y/o los hijos
le ayudan al sustento familiar, con el que tiene multiples empleos mal
remunerados, con el que tiene un empleoy un negocito, con el que tiene 10
citas para tratar de obtener empleo, con el que ya no busca empieo, con el
indigente.

Los "mundos” de todos se cruzan, las diferencias se aumentan y crean
abismos entre los habitantes de un mismo pais. Abismos entre el sector
formal y el informal, abismos entre los que tienen empleo y los que no lo
tienen. Comodicen los americanos “winnerstake all”, los que tienen empieo
tienen seguridad social, los que nolotienen, nolotienen yla seguridad social
ni pensar. jHay diferencias, que pena que éstas sean las diferencias!.

Existe otro relativimso aparte del que estamos viviendo en e! que hay
diferencias muy importantes entre gentes de la misma nacionalidad, otro
relativismo temporal: la duracion de la crisis.

La crisis en casi todos los paises de América Latina no ha sido cosade un
afo, ni de dos, ni de tres, hay generaciones que hemos vivido
permanentemente en crisis y cada vez mas grave y complicada, como un
rompecabezas al que sin cesar se le aumentan piezas y que no podemos
concluir.

Crisis prolongadas repetidas y amplificadas cuya salida parece evidente y
ala vuelta de la esquina para los “entendedores” pero que para la mayoria
su solucion no se presenta ni tan evidente ni tan inmediata. La correcta
apreciacion de la proiongacion “real” de la crisis, para la mayoria de la
poblacion, representa en democracia un riesgo y una oportunidad.

Una importantisima eleccion para los tomadores de decisiones, para los
responsables del gobierno, para los actores sociales es: ¢ se debe planear
parala etapa de crisis? ; Parala etapa de salida de la crisis o para después
de la crisis?

Siconsiderando nuestro puntode partida, nuestro potencial y el de nuestros
competidores, consideramos que la crisis va a durar uno, dos, tres o cinco
aflos mas, probablemente podriamos estar pensando en planeacion y en
legislacién de la seguridad y en legislacion en general, para despues de la
crisis, ya que como quiera que sea “ésta pasara rapido’.
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Sin embargo, si considerando nuestro punto de partida, nuestro potencial
real y el de nuestros competidores consideramos que la superacion o
mitigacion de la crisis, previsiblemente va a llevar fodavia 10, 15, 20 6 30
afios, estamos obligados ados cosas porlo menos: Primero, a reconocerio
y ano esperary ano prometer lo que ya sabemos que no liegara en el corto
plazo. Segundo, a hacer un esfuerzo de competenciay deimaginacion para
legislary planear parala “transicion” entre nuestro doloroso punto de partida
y el deseado estadio de mayor desarrolio economico y social.

Pareciera realista pensar que los resultados se den inmediatamente. No
podemos esperar que la “Maria” acceda al celular en dos afios. No
podemos esperar que todos los compafieros que estan buscando empleo
lo vayan a encontrar rapidamente.

Los legitimos deseos y aspiraciones de la mayoria de los paises
latinoamericanos de iniciar una transicion ascendente y de ver el final del
tunel, parecen por el momento comprometidos por muy diversas causas.
Esto es para varios paises dramatico y parece un elemento que complicara
acualquier p]an o sistema de seguridad social, con administracion publica,
privada, con capitalizacién o con reparto y que constituye un elemento crucial
en el disefio y sobre todo en el redisefio de cualquier sistema.

En la mayoria de nuestros paises las expectativas inmediatas son de
aumento enlas dificultades y agravacion delas desiguaidades. Los sectores
formales continuaran con dificultades para crecer y los sectores informales
para no crecer, con el consiguiente impacto negativo en la productividad
global; el niumero de desempleados seguira creciendo.

Las combinacionesylasdisyuntivas que selespresentan alosplaneadores,
a los responsables asi como a los coparticipes sociales son multiples: le
podemos “apuntar” y tratar de enfocar nuestros esfuerzos de legislacion y
de pianeacion de la seguridad social 4 al corto plazo?, 4 al mediano plazo?,
¢allargo plazo?, ¢ala "Maria” o al de celular?.

Desafortunadamente en América Latina todavia el punto de partida es de

una gran cantidad de gente que es “mal riesgo”, es mal riesgo para los
sistemas de saiud, es mal riesgo para los sistemas de pensiones.
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Esevidente lacontradiccion entrelos diferentes objetivos delasinstituciones
de seguridad social, entre el objetivo social y el objetivo de equilibrio
financiero.

Las finanzas no se veran mejoradas por la incorporacidn voluntaria u
obligatoria de los grupos con menor o con nuia capacidad contributiva.

Si por el otro lado, queremos aumentar la cobertura de nuestros sistemas
de seguridad social, no va a obtenerse mediante sistemas en los cuales
solamente los buenos riesgos puedan cumplir, ya que dejariamos, en la
mayoriade nuestros paises, alamayoriadela poblacionfueradel sistema.

Esevidente que los “malos riesgos” cuentan con sus representantes en sus
diferentes Congresos y Parlamentos, pero éstos han legislado para los
“ciudadanos promedio”. En términos generales los malos riesgos no han
podido rechazar en lo individual su adhesién o no a [as reformas de los
sistemas de seguridad social.

LLos malos riesgos se han tenido que subir a la reforma les guste o no les
guste.

El algunos paises latinoamericanos es evidente que las reformas han sido
hechas para buenos riesgos, las legislaciones, los minimos, las redes de
seguridad han sido disefiadas para ellos.

Este ejercicio por mas complejo y patridtico que se presente es simplista
y burdo y me temo que insostenible. Legislar y disefiar sistemas de
seguridad social para buenos riesgos, para gente sana, para gente joven,
paragente con buenosingresos, para gente con empleos estables, es facil:

Suponer que todos somos buenos riesgos o vamos a ser buenos riesgos,
0 nos vamos a comportar como buenos riesgos parece, por [o menos,
ingenuo y desde mi punto de vista un error.

Y aque estoy introduciendo el tema dei error, permitanme queridos amigos,
hacer un paréntesis parahablarles brevemente de lostipos de errores. Hay
errores que los estadisticosidentifican como por error de tipo 1 y otroscomo
error de tipo 2.
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Un ejemplo de error de tipo 1 seria el que un sistema de prueba de pilotos
enunalinea de aviacion rechace a un buen piloto. Un error tipo 2 seria que
el sistema de prueba acepte a un mal piloto.

Al analizar algunas de las reformas y de las propuestas de reforma en
América Latina, me parece que se estan cometiendo errores de tipo 2, es
decir, suponer que la mayoria de los habitantes son buenos riesgos. Es
evidente que esto no es cierto, a muchos nos esta pillando tarde lareforma,
todos agquéllos y aquéllas con 40 6 mas afios de edad y amuchos, conbajos
niveles de educacion, de instruccion y/o de capacitacion.

Ante las posibilidades de errores, de falta de comprension, de disefio y de
desarrollo de los procesos de seguridad social, las normas internacionales
aparecen como una preciada salvaguarda. Lo son, no cabe lamenorduda.

Sin embargo, en materia de seguridad social hay errores, inconsistencias
y violaciones que pueden ser imperceptibles en el corto plazo y que
Unicamente con el paso del tiempo sus efectos se ven amplificados y se
hacen evidentes,

A la complejidad de las relatividades temporales antes descritas se suma
la complejidad de la aplicacion de los sistemas de financiamiento de la
seguridad social, en particular, en lo referente a sus prestaciones de largo
plazo.

En materia de seguridad social y en especiai en el financiamiento de ias
prestaciones de largo plazo, confieso mi beneplacito por no encontrarme
en los zapatos de los expertos y juristas en la materia que tienen que
pronunciarse por el cumplimienio o el incumplimiento de una norma
internacional.

Ellos tienen un problema complejo, por la caracteristica propia de
funcionamiento de los ciclos activo-pasivo de cualquier sistema de pensiones.

Considérese que unavida activa de un individuo es de 45 arfios, es decir de
la edad de 20 a la edad de 65. Considérese que una vida pasiva, desde la
edad de retiro hasta la muerte del asegurado directo y de su conyuge es de
20 afios. Parajuzgar siun sistemafinanciero estara o no en condiciones de
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otorgar lo estipulado en su respectiva ley de seguridad social, pasaran por
o menos 65.

65 afios es un periodo enorme. Entérminos de presidentes de la republica
de cualquiera de nuestros paises, estorepresentaentre 12y 14 presidentes.
En términos de directivos de la seguridad social puede representar 15 6 20.
¢ Cual administracion fue la quefaltd, la que viold la Norma internacional del
Trabajo? ¢ la que utilizé los recursos para otros regimenes?, ¢4 la que no dio
buenos beneficios al final?.

Laverdad es que tradicionalmente en la mayoria de nuestros paises todos
los directivos de la seguridad social han aprovechado de una cierta
‘impunidad” que les brinda el tiempo. En casi todos nuestros paises fue por
muchos afios y en muchos continda siendo unatradicién, que los presidentes
en turno feliciten periédicamente a los directivos en turno. Me es dificil
recordar que a un directivo en ejercicio se le haya marcado un “off-side”.
Cuando han dejado el cargo, laregla es que si se les condene moralmente
al analizar “la repeticion del partido”.

Evidentemente, la aplicacién de las normas internacionales del trabajo y el
seguimiento del plan dela seguridad social son ejercicios dificiles porlo que
mencionaba, y eso que la mayoria de las decisiones se han adoptado en
formatripartita.

Hay algo que me llama poderosamente laatencion y es la sorpresaque hay
en muchos paises que han descubierto casi de repente la crisis de sus
sistemas de seguridad social y su necesidad de reformarlos en un gesto
patridtico que tome como parametro ya sea al inexistente asegurado medio
o al “buen riesgo”.

La mayoria de las instituciones latinoamericanas cuentan con consejos,
juntas o cuerpos tripartitos que sesionan periédicamente y deciden las
grandes estrategias delasinstituciones. Por medio de acuerdos tripartitos,
se ha cambiado de planes y estrategias.

Asi por ejemplo, en la mayoria de los paises y en materia de pensiones, en
los diferentes paises se ha permitido, al aprobar las Juntas Directivas los
presupuestos anuales, el uso de reservas paraotros fines distintos alos de
laconstitucién de reservas. Se ha pasadodeplanesde prima mediageneral
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(capitalizacion colectiva completa), a planes de prima escalonada
(capitalizacidén colectiva intermedia), a un plan de reparto anual (sin
capitalizacion) con el acuerdo tripartito de las Juntas Directivas.

Al analizarla evoiucionde las instituciones de seguridad social enlaregion,
es evidente que la mayoria de ellas han carecido de plan aigunoy que las
que lo han tenido no lo han cumplido, pues se han salido del plan, del plan
actuarial.

Les ruego me permitan hacer otro paréntesis. Enestaocasionesparahacer
una aclaracion en cuanto a que al menos uno de los malentendidos en
materia de lo que es y lo que no la capacidad del Actuario de la Seguridad
Social.

Las confusiones y los malentendidos que frecuentemente se dan con la
profesifn actuarial no se dan en otras profesiones.

Cuando nosoiros vamos al médico sabemos exactamente cual es la
diferencia enire un dentista, un oculista, un pediatra, un traumatélogo,
dificilmente nos equivocamos. Cuando hablamos de aciuarios por io
_general tendemos a ignorar que existen especialidades y en particular que
la seguridad social es una de ellas. Hay actuarios especializados en
beneficios para empleados cuyo ambito de aplicacion son las empresas.
Hay actuarios demografos, hay actuarios banqueros; hay actuarios
administradores, hay actuarios aseguradores (compafiias de seguros), etc.
etc. Hay actuarios, vaya que hay actuarios con diferentes especialidades,
con diferentes ambitos de aplicacién y diferentes técnicas.

Lasdiferencias entrelas técnicas son muy importantes, tandiferentes como
diversos los Ambitos de aplicacién. Hay diferencias entre la técnica del
ahorro, la técnica de los planes de beneficios para empleados (planes
empresariales) y las técnicas de la seguridad social.

Asi por ejemplo las propias empresas cuentan con planes de ahorro, pero
salvo casos excepcionales éstos son considerados como planes de
pensiones. En todo caso, bajo la mayoria de las legislaciones
latinoamericanas, los planes de ahorroindividuales o empresarialesno son
objeto de deducibilidad fiscal y no requieren de valuacion actuarial aiguna
ya que no hay ningln beneficio definido.
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Lamayoria de las empresas medianasy grandes que operan en latinoamérica,
yasean éstas nacionales o transnacionales cuentan con planes de pensiones
dentro de su esquema de beneficios para empleados, manejados por
agentes especializados.

Los planes de pensiones considerados por los planes de beneficios para
empleados estan disefiados para grupos empresariales privados de
dimensiones limitadas (al menos no comparables con las dimensiones de
las poblaciones aseguradas en los regimenes nacionales de seguridad
social.

Los riesgos que se cubren y que considera el célculo actuarial son los
riesgos de la vida, ya que por definicion al pertenecer a un plan empresarial,
eltener o no empleono es elemento decalculo. La “densidad de cotizacion”
es igual al 100%. La cobranza es igualmente al 100%.

Por otro lado, la empresa puede quebrar, cerrar, cambiar de giro o
eventualmente mudarse a otro pais. Estacaracteristica ha originadoque no
solo las técnicas actuariales hagan determinadas previsiones, sinoque las
autoridades tomen las debidas provisiones en las mayorias de los paises.

Cabe sefialar que la mayoria de estos sistemas actuariales son de beneficio
definido y por lo general complementarios a los beneficios otorgados por
las instituciones nacionales de seguridad social y que por lo tanto requieren
de valuaciones actuariales periédicas. Estas valuaciones son un requisito
en [a mayoria de los paises para su deducibilidad fiscal total o parcial.

Los actuarios de la seguridad socia! enfrentan, ademas de los “riesgos de
la vida”, los riesgos econdmicos y los riesgos laborales de la poblacion
nacional. El calculo actuarial de modelos dinamicos es de caracteristicas
muy diferentes a los de planes de pensiones empresariales, ya que setrata
de grandes numeros, de grupos abiertos, y son perennes.

Los actuarios de la seguridad social no sélo tienen que cubrir los riesgos de
lavida, también deben considerar los riesgos econémicos ylaborales (bajas
densidades de cotizacion) y sobretodo, deben proteger a buenosy a malos
riesgos. Se deben efectuar valuaciones financieras yactuariales periddicas
gue se someten a las Juntas Directivas.
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Seha sefialado que uno de los puntos mas sobresalientes de lareforma en
Chiley de susimportanteslogros esla originalidad mundial de la participacion
privada en la seguridad social.

Como ustedes saben, ia OIT es un organismo tripartito y nuestra politica no
esyno puede ser otra que la delamayor participacion detodos los sectores
entodasias actividades, en particular y muy especialmente en la seguridad
social.

Mas que la participacion privada en la seguridad social, cuya eficiencia,
eficacia y transparencia no pueden sino ser bienvenidas, el trasplante de
técnicasindivididuales de ahorro para cubrir colectivosinmensosy perennes
me parece el rasgo mas sobresaliente ya que no recoge ni las practicas
actuariaies del sector privado en sus planes de beneficios para empleados
ni las practicas actuariales acertadas y utilizadas mundialmente.

Mas aun, no hay un solo pais desarrollado de economia de mercado que
no cuente de una forma u de otra con el importante concurso del sector
privado. Porotrolado, también escierto que nohay un solo pais desarroliado
de economia de mercado que haya sustituido latécnicaactuarial del seguro
por la técnica financiera del ahorro. Casi todos han complementado la
técnica del seguro con la técnica de los beneficios para empleados
empresariales y la han “‘completado” con la técnica del ahorro individual.

Se ha mencionado igualmente la obsolesencia y la faita de validez de
instrumentos como las Normas Internacionales del Trabajo y en particular
la Norma Minima, Convenio 102. Al respecto, quisiera sefialar que no hay
un solo pais desarroliado de economia de mercado que no cumpla en este
momento con las normas internacionales del trabajo que ha firmado o que
ha ratificado. Pareciera entonces que Ia ratificacion y el respeto de las
Normas Internacionales del Trabajo constituyen mas un signo de desarrollo
que un signo de retroceso.

Igualmente se sefiala la probable irrelevancia e incongruencia en la época
actual de un Convenio nacido en 1952. El Sr. Albrecht Otting nos hablara
marfiana sobre el Cédigo Europeo de Seguridad Social, creado en 1961, io
que también podria “oler” a viejo y obsoleto. Sin embargo y sin entrar en
eltema que Otting desarrollara mafiana, quiero sefialar que dicho Codigofue
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objeto de revision en 1990 y le pido que me crea que tiene un enorme,
realmente enorme parecido y semejanzas con el Convenio 102, aniveles
superiores de proteccién.

Los paises europeos desarrollados de economia de mercado con alta
participacion privada en sus sistemas de seguridad social cumpten con el
Convenio 102; han hecho su propio Cédigo ylo cumplen: Lo anterior parece
demostrar que los principios y el sentido comun no pasan con las modas y
que en eso mismo tiene su fortaleza, son puntos de referencia seguros.

En otras reuniones hemos hablado de lo f&cil, de lo ingenuo que fuimos en
algunos paises latinoamericano cuando creamos nuestras instituciones de
seguridad social, todas las copiamos de los modelos europeos.

En este “trasplante europeo” parecia que no habia que hacer nada pero
habia queinventar, crear o adaptar. Copiamos exactamentelas legislaciones
y sistemas europeos y obviamente eso fue facil, también fue ingenuo.

Pensamos que los modelos originales nos iban a servir para siempre, que
no debiamos darles mantenimiento.

Desafortunadamente en la mayoria de nuestros paises nos equivocamos:
nos faltd darle mantenimiento, nos falto movilizar, adecuar nuestras
legislaciones, nos faltd cumplir con nuestros sistemas de seguridad social.

| a globalizacion y la crisis nos ha puesto de nuevo un reto y una nueva
oportunidad. Podemos innovar. Pero cdmo podemos innovar, cumplir un
objetivo social, un objetivo econémico y ser competitivos. Esto no es tan
facil. Tampoco es imposible.

Ayer alguien preguntaba que j cual sera elimpactodela globalizacién en las
instituciones de seguridad social en un contexto dereforma economicayde
giobalizacién de la economia mundial?.

Todos los paises estan buscando su nueva ubicacién en el nuevo contexto
econdmico y politico mundial. Todo estd cambiando, no ha dejado de
cambiar y el equilibrio que por momentos se observa no es un equilibrio
estable, es un equilibrio inestable en busca de nuevos equilibrios.
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El proceso de cambiode nuevas blsquedas estateniendoytendra aiinmas
impactos dramaticos en las instituciones de seguridad social. Uno de los
puntos fundamentales dada la competitividad es el elemento del costo de
la seguridad social. Es cierto, el costo esimportante, pero en este caso no
lo es todo. Las diferencias de salarios reales, las diferencias en la
productividad, la innovacion tecnologica, el servicio después de venta son
determinantes y en el futuro lo seran aiin mas.

Por otro lado, el costo es un elemento de la problematica. La otra cara de
lamoneda es quien pagadicho costo. Me explico: cada vez que importamos
un televisor, un auto, unavideocasetera, cualquier producto 0 componente
del extranjero, estamos pagando todos sus costos de produccion y desde
luego el costo de la seguridad social. En particular con los paises
desarrollados tenemos dos rezagos que “pagamos” caramente: el rezago
tecnolégico que no nos permite producir, competir y el rezago en cobertura
de seguridad social.

Los sistemas de seguridad social de los paises desarrollados son mucho
mas desarrollados y mucho mas costosos que los latinoamericanos. Los
productos que con masfacilidad estan incursionando en nuestras diferentes
economias tienen por lo tanto un alto contenido de seguridad social. Es
evidenteque por medio delasimportaciones estamos pagandolios sistemas
de seguridad social del resto del mundo.

Contrasta con lo anterior el poco “contenido de seguridad social” de la
mayoria de las exportaciones de los paises de nuestra region en donde los
grupos petroleros cuentan con sistemas independientes y no vinculados
con la seguridad social y cuyos sectores agropecuarios son los peor
cubiertos en términos de seguridad social y en varios paises se encuentran
totalmente excluidos.

Un ejercicio interesante seria el efectuar una “balanza” de seguridad social
de cada uno de los paises latinoamericanos. Me parece que nadie se
sorprenderia por el enorme déficit que seguramente estamos soportando.
Estamos financiando la seguridad social en el resto del mundoy el resto del
mundo no nos apoya mucho con nuestro sistema.

Porlo anterior, pareceria recomendable analizar la posibilidad de contar con
verdaderos sistemas integrados de seguridad social a nivel nacional y de

70



VINCULACION ENTRE LAS NORMAS INTERNACIONALES

no restringir las reformas a una o unas cuantas instituciones. Igualmente
pareceria recomendabie que nuestras exportaciones cuenten con un mayor
contenido de seguridad social.

La OIT ha sido tremendamente critica, y eso frecuentemente se olvida, de
los sistemas tradicionales de seguridad social, los hemos criticado por
gigantismo, los hemos criticado por buracratismo, por tratar de beneficiarse
y tener planes mas benéficos para e! personal de las instituciones de
seguridad social, que para la pobiacién a la que cubren.

Hemos sido tremendamente criticos y a lo largo del tiempo hemos dado
recomendaciones. Ahora parece, yo creo que es el gran impacto que van
atenerlasinstituciones de seguridadsocial, esqueatravés delamaduracién
de los procesos democraticos y econdémicos y financieros, sera dificil
continuar siendo gigante, sera dificil continuar siendo ineficiente, sera
insostenible, dificil continuar teniendo privilegios excesivos para grupos
selectos privilegiados, sera dificil continuar sin dar beneficios importantes
ala mayoria de la sociedad, simplemente porque ia competencia esta muy
dura.

No hay duda en la mayorfa de los paises que debemos de cambiar, ¢ pero
hacia donde?. Por otro lado, no es seguro que todo cambio implica
necesariamente unamejoriaconrespectoalasituacion actual. ¢ Lasituacion
actual es de verdad tan desastrosa gue cualquier cosa es mejor que ella?

Al respecto me gustaria compartir una anécdota con ustedes. Cuentan que
en la India habia un pobre jefe de familia que pasaba una situaciéon
extremadamente dificil ya que Gnicamente contaba con una habitacion de
unos cuantos metros cuadrados, que tenia una esposa y varios hijos y una
vaca, que por ser sagrada y ellos ser vegetarianos, evidentemente no
podian comer. El trabajo era escaso y las carencias grandes.

Dicho jefe de familiadecidié recurria al sabiodel puebloy contarle supenosa
situacion. El sabio le recomendd: Mete a la vaca adentro de tu casa y ven
a verme en un par de meses.

En dos meses regresé nuestrojefe defamilia a consultar al sabioy se quejo
de su angustiosa situacion ya que todo habia seguido tan mai como antes
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y que ademas habia tenido que convivir diay noche con la vaca dentrode
su exigua morada.

El sabio le recomendd, saca a la vaca y te sentiras mejor.

Esta anécdota se las cuento ya que por muy dificil que sea una situacion,
siempre se puede empeorar y que no todo cambio implica necesariamente
unamejoria.

Hay varias, muchas instituciones de seguridad social que me parece que
estan metiendo la vaca adentro del cuarto, que estan cambiando pero
muchas no estan cambiando para avanzar, se estan cambiando, se estan
moviendo, pero no me parece que vayan a avanzar. Si hay cambios, pero
no en todos los casos el progreso es evidente y a la vuelta de la esquina.

Unaiiusion frecuente al analizar los procesos dereforma en AméricaLatina
es la conviccion de que se estéalibrando la madre de todas las batallas. De
que la reforma actual es la Gitima reforma.

Una de las iabores que efectuamos es la de llevar el expediente clinico de
la mayorfa de los paises y de las instituciones de seguridad social, los
hemos visto hacer reformas contra reformas, avanzar, dar pasos de lado,
detenerse, a veces estancarse y retroceder.

Laclave de ésto esidentificar en donde estamos parados. Lasinstituciones
de seguridad social como estan en el cruce de la economia y de la
demografia, estan sobre dos bases moéviles. Lademografiaestacambiando,
nuestros paises estan envejeciendo, unos a mayor velocidad que otros,
nuestras economias estan cambiando y ojala que cambien mucho.

Seriacasiilogico pensarque en una solucién definitiva esté basadaen algo
que esta cambiando y que esperemos que cambie. Entonces parece que
una de las mayores ensefianzas que tenemos de los codigos de las
reformas, de lo que han analizado los paises desarrollados de economia
de mercado, es tener flexibilidad, hoy, no podemos mencionar ninguna
experiencia de paises desarrollados en la economia de mercado que haya
puesto todos los huevos en una canasta; nitodo en unsistema publiconitodo
en un sistema privado; ni todo con capitalizacion ni todo en reparto.
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Los paises méas desarroilados y con sistemas de seguridad social mas
avanzados, han sabido combinar enforma diferente sus planes financieros
y sus legislaciones para tener laflexibilidad que requieren las normas y los
sistemas financieros y actuariales.

El anélisis de la experiencia reciente de las reformas en América Latina es
sumamente interesante y espero ilustrativa para todos aquellos palses que
adunnohan concluido su procesodereforma en materia de seguridad social.

La reforma llevada a cabo en Chile es sin duda la que mayor impacto y
trascendencia ha tenido en la region. En una nueva clasificacion de las
reformas por “generaciones”, la reforma chilena seria la de la primera
generacion.

Es unareforma que nos ha dado unas lecciones al resto de Latinoamérica,
nos ha hechover una gran cantidad de errores que hemostenido y ha tenido
la virtud de propiciar un proceso de cuestionamiento de sistemas en toda
la region. '

Estdbamos aletargados en la region y pensamos que “ahi la lievabamos”,
pensamos que al haber creado nuestras instituciones incluyendo ios loables
conceptos de solidaridad y en universalidad, ningiin cambio se imponia. La
solidaridad y la universalidad son necesarios, pero no suficientes.

Chile nos dio un mensaje claro a todalaregion y de hecho al mundo entero:
se puede cambiar, hay que cambiar y dio una muestra de como cambiar.

Chile evidentemente abrié camino y tomé un riesgo muy grande, sustituyé
técnicas actuariales de seguro colectivo por técnicas financieras de ahorro
individual; introdujo nueva administracion privada eficiente y por diez afios
los dejamos solos; practicamente nadie reformé sus sistemasde seguridad
social en la década de los 80's. El resto de los paises solo observamos.

Después de casi una década sin seguidores, el modelo representd un
nuevo modelo a seguir. En todo el mar de incertidumbres, de fracasos y de
continuas crisis econémicas y de abundamiento de las crisis sociales, ia
reforma previsional en Chile aparecié como algo facil, cierto y confiable.
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La tentacién de seguir los pasos de Chile y las presiones para seguir los
pasos han sido grandes en toda América Latina. Y al inicio de los noventas
represento, al igual que Europa en la creacion de nuestras instituciones de
seguridad social, una solucién facil. Sin embargo, la experiencia de las
subsecuentes reformas ha demostrado que por Io general, cada pais ha
tomado importantes elementos de la experiencia chilena y le ha agregado
elementos nacionales muy importantes de acuerdo a las voluntades y
posibilidades de cada pais.

No es el objeto de esta platica el hacer un analisis exhaustivo de la
experiencia chilena, por lo que me limitaré a hacer unas referencias que
parecenimportantes dentro del contextodel desarrollodelanueva seguridad
social en América Latina.

Un elemento que es de suma importancia y que frecuentemente es mal
entendido fuera de Chile, es el ciclo de ia seguridad social. Asi como les
hablaba que son de 65 a 70 afios un ciclo devida activay pasiva, es evidente
que conforme al modelo de pensiones adoptado en Chile, habra una etapa
de ahorro y una subsecuente de consumo. Con frecuencia en el resto de
los paises nos gusta solo ver la etapa de ahorro y “olvidamos” la
complementaria de consumo.

Envirtud de que la etapa de consumo es como ya vimos de casi una tercera
parte que la etapa de ahorro, y que el saldo de cada cuenta individual debe
saldar ceroalfinal delavidade cada asegurado (evidentemente considerando
gastos de administracién y comisiones que se consumen en el camino), la
velocidad de consumo, individuo por individuo sera previsiblemente tres
veces mayor que la velocidad de ahorro.

Retomando la definicion sobre los malos riesgos y los buenos riesgos, me
preocupa en lo personal que es evidente que hay un grupo importante de
“malos riesgos” o siendo benévolo “malos riesgos potenciales” con
respecto al sistema de pensiones.

Asi por ejemplo, los datos de la Superintendencia de AFP a diciembre de
1994, indican que de 5 millones de cuentas registradas estan al dia s6lo 2.6
millones. Esto quiere decir que a pesar de la norma, a pesar de la
obligatoriedad, a pesar delas altasrentabilidades, apesar delosincentivos,
a pesar de lainobjetable eficiencia de laadministracion privada, persiste un

74



VINCULACION ENTRE LAS NORMAS INTERNACIONALES

alto porcentaje, aproximadamente un 50 por ciento de lapoblacién asegurada
gue no esta cotizando regularmente, que es o se esta convirtiendo en mal
riesgo y que la densidad de contribucion es tan baja como en el resto de
Américalatina.

Chileintrodujoun nuevo mecanismo que nuncaantes se nos habiaocurrido
gue es el bono de reconocimiento, que les representa el 5% del PiB
aproximadamente en este afio, es tremendo, es enorme, pero el Gobierno
no lo ha dejado de pagar.

Algunas instituciones internacionales han reconocido que esa fortaleza
financiera del Gobierno y ese cumplimiento de compromisos adquiridos es
dificil de encontrar en ofros paises y que es un pre-requisito para adoptar
sistemas similares.

Obviamente el cumplimiento de los bonos de reconocimiento no hasido sin
sacrificio de otros rubros de su presupuesto social.

La reforma previsional Chilena innov6 al introducir dos modalidades a la
eleccion del pensionado para un sistema general de seguridad social: la
renta vitalicia o el retiro programado.

El retiro programado presenta el inconveniente de que no brinda garantia
algunade mantener su poder adquisitivoy que por el otro lado, por definicién,
no es una garantia de pago periédico vitalicio.

Tanto el retiro programado como larenta vitaliciatienen elinconveniente de
gue no son neutros con respecto al sexo, es decir que aigual carrera, iguat
salario, igual cotizacién, igual rendimiento eigual edad deretirolaasegurada
recibe una renta vitalicia menor que el asegurado varoén, ya que el sistema
no tiene forma de compensar ta mayor esperanza de vida de las mujeres
como se efectlia en los sistemas de financiamiento de reparto o de
capitalizacion colectivos.

Si me permiten pasaria ahora al Per(, que representa io que es la segunda
generacion.

Después de Chile cuya reforma de primera generacién fue importantisima
y que nos dio una sacudida en toda América Latina, vino Peru.
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En Pert, que constituye la segunda generacion, fue una generacion de
copia, sin adelantos evidentes ni modificaciones almodelo 1981 dereforma
en Chile. Efectivamente me da la impresién que copiaron el modelo 1981
sin adaptarlo a su propia realidad y por lo tanto los resultados no son como
los de Chile.

Tenemos una tercera generacién que aporta un elemento adicional en la
reforma de seguridad social que es Argentina. En Argentina ya no se
sustituye unatécnica de segurc colectivaporunatécnica de ahorroindividual.
Se mantiene un sistema solidario universal con una prestacion basica
universal y se complementa con un sistema de ahorro individual.

El sistema argentino tiene una caracteristica muy especial que esla futura
desaparicién de la parte colectiva.

Otra caracteristica muy importante que es de unainnovacion con respecto
ala primera generacion es el financiamiento de la transicién. En Argentina
la transicion se financia igualmente mediante las cotizaciones de los
coparticipes sociales. De esta manera, los empresarios cotizan el 18% de
los salarios Unicamente para pensiones y los trabajadores un 8% adicional
porlo que para pensiones se cotiza el 24% . Estos altos niveles de cotizacion
contrastan enormemente con el resto de niveles de cotizacién en toda la
region latinoamericana. A un gran nimero de paises de la regién, niveles
tales de cotizacién los sacaria de toda competencia.

Al respecto baste sefialar que hay en algunos de nuestros paises niveles
de cotizacidn que se efectian aun con techo inferiores a los salarios
minimos legales y que el argumento que se usa frecuentemente es que la
elevacion de los niveles de cotizacion sacarian al pais de competencia
internacional. Haciendo el razonamiento al contrario, siendo este paisuno
delos que menor tasa de contribucién y de proteccién tiene, deberia de ser
el de mayor competitivad en el mundo, no solamenteenlaregion. Laverdad
es que no es asi.

Como una aportacién adicional, entre otras muchas del modelo argentino,

se encuentra el de ofrecer una alternativa publica para el manejo de la
porcién equivalente ala cuentade ahorroindividual complementaria obligatoria
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del sistema de reparto. E| Banco de la Nacion ha creado una AFJP que
ofrece dicha alternativa publica.

Colombia representa la cuarta generacion de reformas y constituye un reto
muy importante para los financieros y para los juristas.

El reto financiero es que hay dos sistemas, es un sistema dual, al final de
cuentas como no hubo consenso para escoger, mantener el sistemavigente
o sustituirlo por uno nuevo se puso a cohabitar a los dos.

Subsiste el sistema de reparto, de capitalizacion colectiva intermedia de
primas escalonadas y el sistemade capitalizacion individual. Adicionalmente
ya para complicar un poco el asunto para los actuarios, el sistema dual
permite la libre circulacién entre uno y otro sistema cada tres afios.

Entonces tenemos una parte que es de capitalizacion, una parte que es de
reparto pero que no se complementan, se sustituyen alternativamente en el
tiempo. Ahi yo tengo la gran duda, mientras estoy en el reparto 3 afios
cumplo con las normas internacionales y cuando me voy al individualno las
cumploy luego regreso, al final de mi carreraia cumpli o no, qué esloque
cuenta? el nimero de gente que tengo en el solidario c el nUmero de gente
que tengo fuera, como analizamos, este pais esta cumpliendo o no esta
cumpliendo y veo que tienen problemas los financieros y me imagino que
los juristas también.

La quinta generacion de reformas esta representada por el Uruguay que
introdujo elementos muy importantes y que francamente en lo personal me
gustan ya que se han recogido muchos de los elementos que me permiti
introducir al inicio de mi platica.

En el Uruguay estan manteniendo un sistema de reparto en el que hay la
obligatoriedad de permanecer en este sistema paratodas aquellas personas
que tengan ingresos de menos de 5,000 pesos sino me equivoco, y la parte
que excede de los 5,000 pesos que es el salario medio de la economia se
va a cuentas individuales de capitalizacion.

En pocas palabras, no le estan pidiendo que capitalice al que no puede
capitalizar, no le estan pidiendo que ahorre al que no puede cerrar €] mes.
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Todos estamos en favor del ahorro, pero para ciertos niveles de ingreso es
casi insultante olbigar al ahorro.

En Uruguay han logrado dosificar, que es un elemento que me parece
tremendamente positivo, laproteccion. Dosificarla proteccion en el sistema
de reparto y en el sistema de capitalizacion.

Por primera vez, también el sistema de reparto contrario a lo que pasa en
Argentina, no es un sistema que esté predestinado a desaparecer, es un
sistema que va a continuar, los dos sistemas se complementan. Aqui se
esta sumando y multiplicando, mas que restando y dividiendo.

Hay importante participacion publica en el sistema de reparto e importante
participacion privaday publica en el complemento correspondiente al ahorro
individual.

También se ha tomado especial énfasis en la transicion en el Uruguay y si
entiendo bien la legislacién, todas aquellas personas que la reforma y la
globalizacion los tomd en una etapa avanzada, mas de 40 afios de edad,
pueden elegir si se quedan exclusivamente en el de sistema de reparto o
si entran al nuevo sistema combinado.

Aqui efectivamente pueden o no mandar a cantar a Gardel al sistema. Los
asegurados tienen la opcion, no sélo entre piblico y privado, sino entre
seguro y ahorro.

En un sistema de ahorro hay tres variables fundamentales, la cuota que le
destine unido al ahorro, la tasa de interés y el tiempo que uno ahorre. Ya
sabemos que la gente de mas de 40 afios sélo vamos a tener la mitad de
lapista para despegar, ya sabemos que no van adespegar. EnUruguayya
pueden elegir quedarse 0 no quedarse.

Uruguay cortd una serie de reformas en la que se dejaba abierta a eleccion
del asegurado o de la asegurada para elegir un beneficio vitalicio o un retiro
programado. En Uruguay unicamente quedala opcion del beneficio vitalicio
por medio de una renta vitalicia, lo que cumple con el Convenio 102 de la
OIT.
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Mas recientemente, tenemos lo que seria la sexta generacién que es
México.

En Méxicotenemos laintroducciéon de unareformadeloque sepodriallamar
a 5tiempos. Un primer tiempo en 1989 con la reforma de la Ley de! IMSS.
Unsegundotiempo con laintroduccion del Sistemade Ahorro para el Retiro
(SAR) en 1993, un tercer tiempo en 1995 con la aprobacién de una nueva
LeydelIMSS, uncuartotiempoen 1996 con la expedicion de los reglamentos
especificos de operacion y con un quinto tiempo que constituye el inicio de
aplicacion de la nueva ley en julic de 1997.

Conlaintroducciondel SAR, el IMSS se doté de un sistema complementario
multipilar, similar en estructura alos mas avanzados delmundo en elque se
combinaba el reparto con el ahorro individual.

Eltercer movimientode lareforma en México eliminala estructura multipilar
y lacomplementaridad del seguro y del ahorro y se sustituye exclusivamente
por un sistema de ahorro individual obligatorio.

En esta reforma hubo una gran cantidad de puntos que aparentemente se
aprobaron en principic y se dejaron para un segundo periodo en 1996.

Hay grandes cosas que aln no estan definidas y que proximamente seran
tratadas en el Congreso.

De entrada es una reforma en donde hay dosificacion en uno de los ramos
y en otro no.

Por ejemplo, en el ramo de enfermedades y maternidad si hay un
reconocimiento de que la gente entre uno a tres salarios minimos tiene una
mayor necesidad de proteccién, una mayor necesidad de seguro y una
menor capacidad de afrontar individualmente su salud.

Entonces, efectivamente hay una regia paralos de menos de tres salarios
minimos con un subsidio importante del gobierno y hay una regla para los
gue estan arriba de esto, aqui ya hay una dosificacion.

Sin embargo, esta dosificacién no existe en el campo de las pensiones ya
que no se siguié con lo que parecia despegar en Uruguay que es la
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dosificacion por niveles deingreso. El mecanismo en el ramo de pensiones
es similar para todos los asegurados sin importar su nivel de ingreso.

Los asegurados y jas aseguradas podréan optar por el beneficio que resulte
mayor entre el obtenido por la nueva ley y el que hubiesen obtenido con la
Ley derogada.

No existen bonos de reconocimiento, previsiblemente pasaran muchos
afios antes de que aningun asegurado o asegurada le convenga optar por
los beneficios de la nueva ley.

Los costos de transicion, en particular representados por el manienimiento
de los casi 1.5 millones de pensionados del régimen antiguo, sera
financiado con recursos gubernamentales.

Para concluir mi platica quisiera hacer un llamado de busqueda:la séptima
generacién latinoamericana.

Se busca:
Reforma que combine lo plblico y lo privado.

Se busca:
Reforma que le sume a las virtudes del ahorro individual, la técnica del
seguro colectivo mediante la capitalizacion o el reparto colectivo.

Se busca:
Reforma que dosifique obligaciones y beneficios, en particularla necesidad
de seguro y la capacidad de ahorro.

Se busca:
Reforma que cumpla con las normas intermacionales del trabajo y que sea
neutra con respecto al género.

Para concluir me permitiria sugerir respetuosamente que aborden la
legislacion y reforma de los sistemas de seguridad social como una boda
de amor:

. Unabodaenlaqguelas partes esténde acuerdo, trabajadores, empresarios,
gobierno, que hayala mayor participacién detodas las partes, que seden
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el tiempo y el espacio para discutir sus legislaciones y las implicaciones
financieras y econdémicas. Que analicen antes y legislen después.

Que tenga algo antiguo: Solidaridad y universalidad.

Que tenga algo nuevo: que tome lo mejor de Chile, Peru, Argentina,
Colombia, Uruguay y México.

Que tenga algo prestado: las normas internacionales.

Y que tenga mucho, mucho propio.
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Generalidades Histéricas

Uno de los hechos capitales del desarrollo social en el siglo XX, ha sido el
establecimiento de sistemas de seguridad social.

El Maestro de la Cueva, con razon, afirma que la idea del seguro social
pertenece en algunamedida alanaturalezahumana, porque elhombre, que
tiene conciencia de su mortandad, de su posible invalidez y de |a pérdida o
destruccion de sus pertenencias, se siente envuelto porlaincertidumbre de
los momentos en que se presente la enfermedad, la invalidez o la muerte
y el desamparo de la familia, de ahi la inclinacién al aseguramiento de la
subsistencia futura de &l mismo y de su familia y a la reposicion de sus
pertenencias.

No pretendo ofrecer una exposicion detallada de la evolucién de la seguridad
social en nuestro siglo, sino Unicamente marcar sus momentos principales
a fin de encontrar lo que quisiéramos llamar “la idea viva y dinamica de la
seguridad social”. !

Aun cuando el primer régimen amplio del seguro social fue instituido en
Alemania por el Gobierno de Bismarck, el principio del seguro obligatorio
ya se aplicaba. Pero el Unico cotizante era el asegurado.

Asi es, hacia el fin del siglo XViil, se lleg6 a la creacion de los primeros
seguros sociales, cuya atencién se centraba en lanecesidad de resolverlos
problemas de inseguridad de la clase trabajadora como consecuencia del
desarrolloindustrial y la presencia de enfermedades, accidentes de trabajo,
invalidez y desempleo. ?

Entre 1883 y 1889, se empezd a contar con un régimen de seguro de
enfermedad que era administrado por mutualidades ya existentes; un
seguro de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales cuya

' DelaCueva Mairio, El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, Ed.Porrda, S.A. México 1984.

2 Revista Internacional de Seguridad Social, "Evaluacion de las Tendencias de la Seguridad
Sccial", 1981-1993.
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administracion se confid alas asociaciones de empleadores y un segurode
invalidez, el cual administraban las autoridades provinciales.

Asi la afiliacion a estos seguros era obligatoria para todos los asalariados
alos que estaba destinado ya fueran varones omujeres, jévenes o ancianos,
calificados o no calificados, y cualquiera que fuera el estado de su salud.

Sepuede afirmar que la seguridad social constituye una de las aspiraciones
mas auténticas de los pueblos, porque busca el respeto de un pacto social
yconsideradentro delapoliticabasica del Gobiernola prioridad de asegurar
condiciones de vida digna a los sectores mayoritarios de la poblacion,
confirmando que la seguridad social es consecuencia de las necesidades
y de las aspiraciones de cada individuo de una sociedad.

También constituye un valioso instrumento para dar acceso a la poblacion
aniveles superiores de bienestar, al asegurar alos trabajadores un conjunto
de prestaciones que complementen sus ingresos salariales y que permiten
un desarrollo pleno de individuo y |la familia.

En el transcurso del tiempo y en particular de 1970 a 1990, tanto a nivel
nacional como internacional, no se han dado diversos requisitos comunes
eindispensables para el desarrollo completo de la seguridad social: buenos
niveles de empleo, crecimiento econémico sostenido, estructuras politicas
estables y democraticas, buena gestion y administracion y, sobre todo, el
consenso social en apoyo de una redistribucion de los ingresos gracias a
los efectos combinados de la estructura fiscal y de la seguridad social. *

Sin embargo, los sistemas de seguridad social del sector formal asi como
los regimenes generales financiados con ingresos fiscales generales, han
padecido |as consecuencias del declive econdémico experimentado por los
paises en desarrollo en los Ultimos diez afios, y de los efectos méas
inmediatos de los programas de ajuste estructural y econdmico, mientras
que de otro lado se sigue teniendo la necesidad de satisfacer los
requerimientos basicos de toda la poblacién, la necesidad de paz social
para avanzar, de facilitar el acceso a modos de vida superiores, propios de

3 Memoriadel Director General, Ef Seguro Social y la Proteccién Social, Conferencia Intemacional
delTrabaijo, 80 reunién, 1993.
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la civilizacion moderna y la urgencia de crear empleos en proporcion igual
con el aumento de trabajadores.

Teniendo como marco de referencia el articulo 123 de la Constituciéon
Politica, en México la seguridad social se origina desde la prevision social,
que estuvo fincada sobre la nociéon de la prestacion de un trabajo personal
subordinado.

Alolargo de la historia, México ha aspirado a una justicia social, donde se
procura laigualdad de oportunidades y el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacion; se ha aspirado a una sociedad en la que todos, de
acuerdo con su integridad vean satisfechas sus necesidades, es asi como
la seguridad social surge ante la necesidad de afrontar la desigualdad.

La seguridad social se ha ido perfilando en México a partir de ideas,
manifestaciones y aspiraciones que surgen de la idiosincracia def pueblo,
de los requerimientos y de las necesidades del pais, dandole expresion y
fundamento enuna estructuralegal y en un conjuntode instituciones, que en
el devenir histérico han cobrado vigencia y proyeccion, y cuya mision es
defender la salud, la vida y el bienestar de los trabajadores.

No obstante el entorno econémicoy las restricciones sefialadas mas arriba,
en México se han conseguido resultados, sobre todo en lo que se refiere
alaproteccion contralos accidentes y las enfermedades profesionales, las
prestaciones monetarias, la asistenciamédicabasica ylas prestaciones de
maternidad.

En su momento, la seguridad social mexicana rompié con los esquemas
tradicionales al preveruna administracién a cargode un organismo auténomo
integrado de maneratripartita.

No obstante, la autonomia de estas instituciones suele limitarse a los
asuntos administrativos, ya que normalmente las decisiones relativas a la
cobertura, los niveles de las prestaciones y de las cotizaciones, siguen
siendo prerrogativas de los poderes publicos.

Ademas de la autonomia se previeron dos categorias de servicios sociales:
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a) Prestaciones sociales, cuyafinalidad eslade fomentarlasalud, prevenir
enfermedades y accidentes y contribuir al mejoramiento de los niveles
de vida de la poblacion.

Subrayo aqui que se habla de poblacion y no de trabajadores, porque los
servicios sociales estan dirigidos a la poblacion en su conjunto.

b) Servicios de solidaridad social, cuyo objeto es el de beneficiar a cualquier
individuo sin importar si esta o no afiliado al Instituto, en colaboracién con
otras Instituciones que se encarguen de proteger la salud del individuo.
Estos servicios comprenden:

- Asistencia médica
-Farmacéutica
- Hospitalaria

Algunos servicios sociales que son proporocionados a través de la
seguridad social se han encaminado a:

- Prevenir enfermedades

- Mejoramiento de la alimentacién y la vivienda

- Superacién de la vida doméstica

- Mejoramiento de la cultura y educacién de los asegurados
- Capacitacién

- Proporcionar actividades recreativas

- La educacién higiénica, sanitaria y de primeros auxilios

- Uso del tiempo libre

- Planificacién familiar

El Convenio 102 en México

La Organizacién Internacional del Trabajo, ha adoptado varios conveniosy
recomendaciones en materia de seguridad social, unos que fijan normas
altas y otros que enuncian el principio de la igualdad de trato de todos los
individuos, en particular entre los trabajadores nacionales y los migrantes.
De entre todos los instrumentos adoptados sin lugar a dudas sobresale el
Convenio 102.
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EnlaConferencia llevadaacaboen 1952, laOrganizacion Internacional del
Trabajo (OIT) aprobo6 el Conveniorelativo ala normaminima dela seguridad
social. Siendo uninstrumento muy completo al definir y reglamentar nueve
(9) ramas de la seguridad social, impone unos requisitos relativamente
modestos en lo tocante al alcance y al nivel de las prestaciones. Son
relativamente modestos, porque estamos hablando de un instrumento
internacional que debe aplicarse en ambitos espaciales diversos, y lo que
para unos son requisitos modestos, para otros son grandes objetivos para
alcanzar. Es decir, ofrece una granflexibilidad al prever algunas excepciones
para los paises "cuya economia y cuyos recursos estén insuficientemente
desarrollados”. *

Mas alin, el Convenio reconoce queno todas las personas estan expuestas
a las mismas contingencias en algunas ramas, diferenciando verbigracia,
entrelas prestaciones dedesempleo yde accidente de trabajo y enfermedad
profesional, destinadas solo a los asalariados, de otras que pueden
concederse tanto a éstos como a quienes trabajan por su cuenta.

La incorporacion del Convenio al derecho interno tiene como marco de
referencia el Articulo 133 de nuestra Constitucion Politica el cual establece
que, los tratados que estén de acuerdo con la misma, requieren de la
aprobacién del Senado.

Previo el cumplimiento de esterequisito, el Convenio 102 fue ratificado por
México en 1961.

El Convenio fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion y en él se
transcribe su contenido. En sus razonamientos de aprobacién el Senado
delaRepublica considerd que tenia concordancia con las determinaciones
previstas en las fracciones X1V y XXIX del Articulo 123 de la Constitucién
de nuestro pais.

La Fraccién XIV establece que “L.os empresarios seran responsables de
los accidentes del trabajo y de las enfermedades profesionales de ios
trabajadores, sufridas con motivo o en gjercicio de la profesion otrabajo que
ejecuten; por tanto, los patronos deberan pagar la indemnizacion
correspondiente, segin que haya traido como consecuencia la muerte o

4 |bidem, Memoria del Director.
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simplementeincapacidad temporal o permanente paratrabajar, de acuerdo
con lo que las leyes determinen. Esta responsabilidad subsistira atin en el
caso de que el patrono contrate el trabajo por un intermediario”.

Por su parte la Fraccion XXIX dispone que “Es de utilidad publica la Ley del
Seguro Social, y ella comprendera seguros de invalidez, de vejez, de vida,
de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de
servicio de guarderiay cualquier otro encaminado a la proteccion y bienestar
de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales
y sus familiares”.

Indudablemente en nuestro pais existen disposiciones para garantizar la
seguridad social de los trabajadores de la ciudad y del campo, perotambién,
no cabe duda, que algunos de los aspectosincluidos en el Convenio, nohan
sido suficientemente desarrollados por las leyes vigentes en nuestro pais.
En este caso se encuentran las “prestaciones de desempleo” y las
“prestaciones familiares” que contienen disposiciones que no pueden ser
cumplidas actualmente en México.

Porotrolado, paradar cumplimiento alas prestaciones sociales, existen dos
organismos que ofrecen los servicios previsionales: el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS).

Cabe seifialar que la proteccion del ISSSTE va dirigido hacia un grupo de
poblacién perfectamente delimitado por la Ley que organiza éste régimen:
todas las personas que tengan, con motivo de su actividad laboral, una
relacion de trabajo directa con la estructura y érganos del Estado.

El grupo poblacional a quienes ampara el Instituto se encuentraespecificado
en los términos de la Ley del ISSSTE, por las siguientes categorias de
servidores publicos.

a) trabajadores al servicio civil de las dependencias y entidades de la
Administracion Pablica Federal.

b) Pensionistas.
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c) Empleados de los Estados y Municipios conforme a los Convenios que
suscriban con e! Instituto.

d) Diputados y Senadores que durante su mandato se afilien individual y
voluntariamente al régimen institucional.

e) Elpersonalde agrupaciones o entidades que se integren voluntariamente.

Por otrolado laLey que contempla al régimen del Seguro Social, va dirigido
a todas las personas que tengan con motivo de su actividad [aboral, una
relacion de trabajo directa con los particulares, o bien, trabajen por cuenta
propia.

Asi, el grupo poblacional a quienes ampara el Seguro Social en su régimen
obligatorio se encuentra especificado por las siguientes categorias:

a) Las personas que se encuentran vinculadas a otras por una relacion de
trabajo, cualquiera que sea el acto quele dé origen y cualquiera que sea
la personalidad juridica o la naturaleza economica del patrén.

b) Los miembros de sociedades cooperativas de produccion y de
administracion obrera o mixta.

c) Losejidatarios, comuneros, colonosy pequefios propietarios organizados
en grupo solidario, sociedad local o unién de crédito, comprendidos en
la Ley de Crédito Agricola.

d) Los trabajadores en industrias familiares y los independientes como
profesionales, comerciantes en pequefio, artesanos y demas trabajadores
no asalariados.

e) Los egjidatarios, comuneros y pequefios propietarios que, para la
explotacion de cualquier tipo de recursos, estén sujetos a contratos de
asociacion, produccion, financiamiento y otro género similar.

f) Los ejidatarios, comuneros y pequenos propietarios que, para la

explotacion de cualquier tipo de recursos, estén sujetos a contratos de
asociacion, produccion, financiamiento y otro género similar,
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g) Los pequefos propietarios con mas de veinte hectareas de riego o su
equivalente en oftra clase de tierra, aun cuando no estén organizados
crediticiamente.

h) Los patrones personasfisicas con trabajadores asegurados asu servicio,
cuando no estén ya asegurados de acuerdo alo que marque la Ley.

Alratificar el Convenioen 1961 y al hacer usc de las prerrogativas previstas
en éste, México aceptd las obligaciones relativas a los seguros de:

- Asistencia médica

- Prestaciones monetarias de enfermedad

- Prestaciones de vejez

- Prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales

- Prestaciones de maternidad

- Prestaciones de invalidez

- Prestaciones de sobrevivientes

De estas ramas dela seguridad social mencionadas y que fueron aceptadas
por México, tantola Ley del Segurc Social comola del ISSSTE contemplan
sus equivalentes.

Convenio ISSSTE Seguro Social

1. Asistencia médica Medicina preventiva Asistencia Médica
2. Prestaciones Seguro de Seguro de

monetarias de enfermedades enfermedades

enfermedades
3. Prestaciones de Seguro de jubilacién Seguro de vejez

vejez Seguro de retiro por

edad y tiempos de
servicios
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4. Prestaciones en Sequro de riesgos Seguro de
caso de de trabajo riesgos de
accidentes de trabajo
trabajoy
enfermedades

profesionales

5. Prestaciones de Seguro de maternidad Seguro de
maternidad maternidad

6. Prestaciones de Segurode invalidez Seguro de
invalidez Servicios de invalidez

rehabilitacién fisica y
mental

7. Prestaciones de Seguro por causa Seguro de

Sobrevivientes de muerte muerte

Ademas, ambas leyes preven otros tipos de prestaciones y servicios como
la atencién para el bienestar y desarrollo infantil, arrendamiento o venta de
habitaciones, préstamos en dinero atasas reducidas o servicios turisticos,
que protegen al trabajador y a sus familiares y amplian y mejoran la calidad
de vida.

La aplicacion del Convenio, sin embargo, no ha estado exento de
controversias. En efecto, existen dos solicitudes directas relacionadas con:

1. Las prestaciones de invalidez y pension de sobrevivientes.
2. Los calculos de los pagos periédicos.

1. La Comision de Expertos ha indicado que la Ley del ISSSTE no preve
conceder una pension de invalidez (articulo 57 parrafo 2), o unapensionde
sobrevivientes, articulo 63 parrafo 2) a tasas reducidas a las personas
protegidas que hayan efectuado, por si mismas o por el sostén de lafamilia,
segun el caso, un periodo minimo de cinco afios de cotizacion o empleo,
como lo exige el Convenio.
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En materia de invalidez el Convenio establece en su Articulo 57, parrafo 2
gue cuando la concesion de la prestacion esté condicionada a un periodo
minimo de cotizacion, debera garantizarse una prestacion reducida a las
personas protegidas que hayan cumplido por lo menos cinco afios de
cotizacion o empleo o, cuandotodas las personas econdémicamente activas
esténprotegidas, a quienes hayan cumplido con un periodo de tres afiosde
cotizacion y en nombre de las cuales se haya pagado en el transcurso del
periodo activo de su vida la mitad del promedic anual de cotizaciones.

Por lo que respecta a las prestaciones de sobrevivientes, el Articulo 63,
parrafo 2dispone que cuando laconcesidn dela prestacion esté condicionada
a un periode minimo de cotizacién, debera garantizarse una prestacion
reducida cuando se haya cumplido un periodo de cinco afos de cotizacion
o de empleo o, cuando las conyuges e hijos de todas las personas
econdmicamente activas y cuyo sostén defamiliahaya cumplidoun periodo
de tres afios de cotizacion, a condicion de que se haya pagado la mitad del
promedic anual de cotizaciones.

El gobierno de México manifestd que las dificultades financieras han
impedide por ahora concretar esas modificaciones deseables, pero que
existelafirme conviccidnde que los esfuerzos que actualmenterealiza para
fortalecer el esquema pensionario, permitiran en el futuro cumplir plenamente
los requerimientos del Convenio.

2. Mencionamos que otra controversia se daba en lo referente al calculode
los pagos periddicos, particularmente en materia de revalorizacioén de las
pensiones. A este respecto la Comision de Expertos tomoé nota de que en
México a partir de 1989, se prevé el incremento de las pensiones. El
mecanismo indica que cada vez que se efectle un incremento en los
salarios minimos de los trabajadores en activo, también debera aumentar,
en la misma proporcién, el monto de las pensiones.

Al principio de esta intervencion sefialé que la seguridad social es unaidea
vivaydinamica. Permitan que ahoracite, unavezmas, almaestro Orlandini,
sin tocar los principios de la seguridad social, manteniéndolos siempre en
el horizonte, buscamos nuevos esquemas para impulsar el desarrollo de la
seguridad social. Con la séptima generacion de la que hablaba Alejandro
Bonilla pretendemos lo mejor para los trabajadores en el entorno de la
seguridad social.
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HISTORIA, DESARROLLO E IMPORTANCIA DEL CODIGO EUROPEO

Organizaciony papel del Consejo Europeo

El Consejo Europeo es la organizacion politica europea mas antigua, y
también es la organizacién Europea con la representacion geografica mas
extensa. Fue fundada por diez paises en Estrasburgo poco después de la
Segunda Guerra Mundial, el 5 de mayo de 1949, con el objetivo de “lograr
mayor unidad” entre los paises europeos con el propésito de “salvaguardar
yrealizar los ideales y principios comunes y facilitar su progreso econémico
y social...” Pretende lograr esta meta a través de discusiones sobre
preguntas deinterés comun y por acuerdos y acciones comunes en materia
economica, social, cultural, cientifica, legal y administrativa preservando los
derechos humanos vy la libertad fundamental” (Articulo 1° del Estatuto del
Consejo Europeo). Por lo tanto, su ambito de competencia abarca casi
todos los asuntos de importancia para la sociedad Europea, solamente los
asuntos que se refieren a la defensa nacional estan fuera de sus términos
de referencia.

Desde la caida del muro de Berlin y la desintegracion de la Unién Soviética
y del bloque de la Europa Oriental, la membresia para el Consejo Europeo
no esta limitada alos paises occidentales. Desde que un mayor nimero de
paises de Europa Central y Oriental se asociaron al Consejo Europeo, su
membresia se haincrementado de 24 a 39 paises, y se esperan alun mas.
Hoy dia, el Consejo Europeo puede considerarse como una organizacion
que comprende y representa los intereses de todo el Continente Europeo.

Los dos organos del Consejo Europeo son el Comité de Ministros, que
comprende a los ministros del exterior de los paises miembros y la
AsambleaParlamentaria que estaformadaporrepresentantes designados
por los parlamentos nacionales. Mientras que |la Asamblea Parlamentaria
es solamente un érgano asesor, el Comité de Ministros tiene el poder de
determinar |a politica del Consejo y de adoptar sus instrumentos.

Mas aun, el Consejo Europeo ha establecido cierto numero de comités
técnicos formados por oficiales experimentados de los ministerios
competentes de cada Estado miembroy de observadoresde los organismos
internacionales con los que mantiene relaciones el Comité y de algunos
paises no miembros, incluyendo, en ocasiones, paises lejanos al viejo
continente, como Canada, Estados Unidos y Australia. Engeneral, esdentro
del marco de estos comités, donde se llevan a cabo profundas discusiones
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sobre diferentes asuntos y donde se preparan los distintos instrumentos del
Consejo Europeo. Por ejemplo, uno de estos comités es el Comité de
Expertos en Seguridad Social que trata asuntos relativos a la seguridad
social.

Hoy dia, el Consejo Europeo ha supervisado la conclusién de cerca de 140
tratados internacionales en su area de competencia, y que son obligatorios
en todos los paises europeos que los aceptaron. A esto se agregan un
numero importante de recomendaciones que yano son obligatorias. Todos
estosinstrumentos se orientan, generalmente, aireconocimientoy proteccién
de los derechos fundamentales del individuo. En términos generales, su
objetivo es garantizar alos ciudadanos de los paises miembros del Consejo
Europeo- y en algunos casos a todasla personas- las libertades y derechos
basicos, como tradicionalmente se establecen en las constituciones o
legislaciones de los Estados democraticos.

Indudablemente en este sentido, el mayor logro del Consejo Europeo ha
sido la Convencion Europea de los Derechos Humanos de 1950 y la Corte
asociada de los Derechos Humanos. La lista de derechos protegidos por
la Convencién es impresionante: vida, libertad, justicia, privacidad,
consciencia, expresion, asociacion, propiedad, educacién, pero se limita a
los derechos individuaies en el sentido clasico, entendido como lo era
practicamente en el sigio XIX. Estos son derechos fundamentales, pero
esencialmente son derechos negativos que limitan el poder delos gobiernos
para oprimiralindividuo. La Convencidn no se hace extensivaalos derechos
econdmicos y sociales.

Esto no fue una omision del Consejo Europeo. Por el contrario, fue una
ambicion del Consejo, durante casitodaladécadade 1950, poder extender
esta Convencion de los Derechos Humanos para cubrir las libertades
“positivas”, pero en este punto habia mucho mas divergencia de opiniones
entre las naciones de la Europa occidental. Las diferencias y dificultades
que surgieron al formular derechos humanos fundamentales en los campos
econdémico, social y cultural son faciles de explicar y obedecen a tres
factores principales:

- la relativa novedad de los derechos fundamentales econdmicos y

sociales, que en oposicion a los derechos fundamentales politicos y
civiles delos individuos se introdujeron tardiamente en las constituciones
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nacionales (la Constitucion Francesade 1791 so6lo contiene unode estos
derechos, el derecho al trabajo);

- ladificultad de encontrar un definicion precisade los derechos econémicos
y sociales;

- las diferencias tan considerables entre las estructuras sociales y
economicas de los distintos paises, que complicaban enormemente el
proyecto de cualquier acuerdo internacional en esta materia.

Estas mismas dificultades ocasionabanretrasos parael proyecto dela Carta
Social. Mientras que la Convencion de Derechos Humanos se negocié en
un ano, las negociaciones para la Carta Social duraron desde 1953 hasta
1961.

Después de innumerables discusiones se incluyd una lista de derechos
economicos y sociales fundamentales en la Carta Social Europea, que se
promulgd en 1963. Esta Carta, que hasta la fecha ha sido ratificada por 20
paises miembros', fue unlogroimportante, pero fueinsuficiente ante lagran
innovacién dela Convencién de DerechosHumanos. No existe algunacorte
de Derechos Sociales a la que puedan recurrir ios ciudadanos en forma
individual para apelary cuyas decisiones aceptenlos gobiernos sinreplicar.
En sulugar existe la necesidad de presentar informes y una maquinaria de
supervision similar a la estabiecida por la Organizacion Internacional del
Trabajo.

La mayoria de los derechos cubiertos en la Carta Social se refieren a las
leyes del empleo y proteccién a la famitia y son pocas las referencias a la
seguridad social. Su empresa principal se encuentra en la Articulo 122y
significa que los paises que lo ratifican deben demostrar que su sistema de
seguridad social satisface los requisitos del Convenio 102 de la OIT.

' Estospaisesson: Alemania, Austria, Bélgica, Chipre, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia,
Grecia, Holanda, Islandia, Irlanda, ltalia, Luxemburgo, Malta, Noruega, Portugal, Reino Unido,
Sueciay Turquia.

2 Egte articulo dice: A efecto de asegurar un ejercicio efective del derecho que tienen a la

seguridad social, 1as partes contratantes aceptan:
| establecery mantenerun sistema de seguridad social;
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Corresponde, poriotanto, alaOIT proporcionar al gobierno su votode salud
a fin de que éste sea presentado al Consejo Europeo.

La Carta Social se relacionaba con el Convenio 102 porque ain no se
establecian los estandares Europeos, aunque unapropuésta para alcanzar
tales estandares se adoptd en unadelias primerasreunionesde laAsamblea
Administrativa del Consejo Europeo en 1950 (Recomendacién 28 de
agosto de 1950). En 1950, ia OIT estaba aun preparando el Convenio 102
y una Convencién hermana que proporcionaba estandares mas aitos, de tal
forma que el Consejo decidi6 esperar paralaterminacion de esta empresa.
El fracaso de la OIT para organizar el segundo Convenio permitié que los
paises europeos formularan mayores estandares propios, pero el camino
no fue facil. El Cédigo Europeo de Seguridad Social se firmé hasta 1964,
y no entrd en vigor hasta marzo de 1968.

En este momento me gustaria hacer una pausa para plantear la siguiente
interrogante: ;Cual es el propésito de tales estandares como fueron
adoptados tanto por la OIT como por el Consejo Europeo? En términos
generalessehaceunadistincidbn dentrodel areadeia seguridad social entre
los estandares que se refieren ala coordinacion de la seguridad social y la
protecciéon de los trabajadores migrantes?®, y aquéllos que sefialan las
condiciones minimas parael establecimiento de los sistemas de seguridad
social. Mientrasquela primera categoria es paraproporcionariacoordinacion

i. mantener al sistema de seguridad social en un nivel satisfactorio, por lo menos igual al
necesario, para que seratifique el Convenio Internacional de Trabajo (No. 102) donde se
establece la norma minima de seguridad social.

ll. comprometerse a mejorar progresivamente el sistema de seguridad social.

V. emprender acciones, concluyendo acuerdos bilaterales y multilaterales o, a través de,
otros mecanismos, y sujeto alas condiciones establecidas en tales acuerdos, de talforma
que seasegure:

{a) frato igual con sus nacionales y con otros partidos contratantes en los que se refiere
a los derechos delaseguridadsocial, incluyendo laretencién de los beneficios derivados
de lalegislacion delaseguridad social, sinimportarlos cambios que realicen las personas
entre los territorios de las partes confratantes.

{b) el otorgamiento, mantenimiento y recobro de los derechos de las seguridad social a
fravés de medioscomo la acumulacién de seguros o periodos de empleo completado bajo
la misma legislacién de cada parte contratante.

3 Entre éstos se puede mencionar dos acuerdos transitorios del 11.12.1953 y sus Protocolos,
y el Convenio Europeo de Seguridad Socialdel 14.12.1972.
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de los sistemas de seguridad social a fin de que se sumen los periodos de
aseguramiento completados en diferentes paises®, seha dichoquelameta
principal de la segunda categoria es tratar de lograr la armonizacién de la
proteccion social y de sus costos.® Sin embargo, la armonizacion en este
sentido, no debe entenderse como unificacién. Los codigos de Seguridad
Social del Consejo Europeo no pretenden unificar la legislacion en los
diferentes paises miembros, sino aproximar los estandares de seguridad
social en asuntos tales como la proteccion personal, las contingencias
cubiertas, las condiciones de elegibilidad y el periodo de duracion del pago
de los beneficios. El contar con una aproximacion de estandares atn deja
muchalibertad alos Estados miembros para determinar qué arreglos deben
hacerse en su legislacion, de tal manera que, les permita lograr los
resultados fundamentados en estos estandares. Porlotanto, para decirlo
con las palabras de Guy Perrin, uno de los mas famosos arquitectos del
derechointemacional de seguridad social, laarmonizacion que se pretende
esta “limitada por el tono de las notas basicas™.

El Codigo Europeo de Seguridad Social y su Protocolo

El primer Codigo Europeo se apega mucho al texto del Convenio 102 con
algunas mejoras. Aligual que el Convenio 102, cubre todo el rango de las
nueve diferentes ramas clasicas de la seguridad social que son:

Parte Il  Asistencia médica

Parte Il Prestaciones en dinero por enfermedad
Parte IV  Prestaciones por desempleo

ParteV  Prestaciones por vejez

Parte VI  Prestaciones por accidentes de trabajo
Parte VIl Prestaciones familiares

Parte VIl Prestaciones de maternidad

4 A esta categoria pertenecen, en particular, la Carta Social Europea y los Dos Cédigos de
Seguridad que abordaremos con mayor detalle durante esta presentacion.

5 ElPreambulo del Codigo de 1964 se refiere ala“deseabilidad dearmonizar los cargos sociales
en los paises miembros” y el Predmbulo del Codigo Revisado de 1 990 subraya “el valor de
armonizar la proteccién que garantiza la seguridad social y los cargos derivados de ello
conforme a los estidndares comunes europecs.

6  G.Perrin, “Proceedings of the Colloquy on Social Security”, Strasbourg, 1990.
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Parte IX Prestaciones de invalidez
Parte X Prestaciones a sobrevivientes

El universo de personas protegidas se define, ya sea como un porcentaje
detodoslos empleados, o de personas econémicamente activas(incluyendo
a los autoempleados) o a todos los residentes, de acuerdo a un estudio
socioeconomico (Ver anexo 1). Las provisiones en las diferentes partes
también contienen la definicion de las distintas contingencias, reglas en lo
que se refiere a las condiciones de elegibilidad y la duracién de pago
(incluyendo, posiblemente, periodos de espera).

Elapartado Xi permite que se calculen las prestaciones en dinero en formas
diferentes, ya sea tomando como referencia los ingresos previos del
beneficiario o una tasa basica. Los sistemas que cubren a todos los
residentes hasta pudieran tomar en consideracion la situacién econémica
del beneficiario y su familia de acuerdo a cierta escala (Ver anexo 2).

El apartado Xll contiene ciertas provisiones comunes en lo que se refiere,
entre otras, a la suspension de los beneficios, el derecho de apelacion, el
financiamiento de los beneficios y a la administracion.

El Cédigo comprende un Anexo y dos Adenda. El Anexo se incluy6 para
permitir que las partes contratantes puedan suspender el pago de los
beneficios de desempleo de acuerdo a su propia legislacién nacional, en
el caso de que una persona pierda su empleo como resultado directo de una
huelga o paro, o lo haya dejado voluntariamente sin causa justificada.

El Addendum 1 reproduce la clasificacién aceptada internacionalmente de
todas las actividades econémicas y el Addendum 2 proporciona una lista
suplementaria de servicios y define cudles paises, que deseen ratificar el
Cadigo, pueden asentir, de forma que, satisfagan las condiciones de
ratificacion que se establecen en el Articulo 2.7

La principal diferencia entre el Cédigo y el Convenio 102 es que los paises
deben ratificar al menos seis ramas de la seguridad social en lugar de tres,
sin embargo los servicios médicos cuentan como dos y los programas de
vejez como tres, por lo que, con tres ramas es suficiente, si se incluyen las

7 Sinembargo, hastalafecha, ningln pais ha aprovechado esta posibilidad.
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dos antes mencionadas. Mas atin, por razones obvias, no se contemplan
excepciones temporales para aquellos paises cuyas condiciones
econdmicas e instalaciones médicas no estén suficientemente desarrolladas.

Afinde tenerun minimo Europeo bastante mejor que el nivel propuesto por
laOIT, el Codigo de 1964 se complementa con un Protocolo que contempla
estandares mucho mas elevados. Los paises que desean ratificar el
Protocolo deben estar dispuestos a aceptar por lo menos ocho, en lugar de
seis ramas de la seguridad social.

Sin embargo, esto no significa que estén obligados a aceptar el Protacolo
para todas las ramas. Se permite a algunos paises aceptar el Codigo con
las modificaciones del Protocolo para ciertas ramas y el Cédigo sin
modificaciones para otras. De esta forma, los instrumentos del Consejo
Europeo proporcionan una amplia gama de niveles, asi como de ramas,
para las cuales los paises pueden ratificarlo.

El Protocolo define estandares mas elevados en lo que se refiere al ambito
de proteccion y al nivel de las prestaciones (Ver anexos 1 y 2). Es mas,
proporciona servicios médicos mas completos incluyendo servicios dentales
para nifios y medicamentos para las mujeres embarazadas, y fija limites
maximos para la participacion de los beneficiarios en el costo de los
servicios médicos.? Hoy dia estas reglas que se refieren a los limites
maximos para compartir costos son de especial importancia, cuando mas
y mas paises europeos estan adoptando esta modalidad de compartir
costos para abatir los del sector salud. Ademaés el Protocolo estipula una
duracion mayor de los beneficios de corto plazo (52 semanas en lugar de
26 en el caso de enfermedad, 21 semanas en lugar de 13 en caso de
desempleo). Las asignaciones familiares deben pagarse, en promedio, a
un 2 por ciento, en lugar del 1.5 por ciento del salario de un trabajador
ordinario adulto.

8 ElArticulo 11, Apartado 2 del Protocolo estipula que la participaciéndelos beneficiarios enlos
costos no debe exceder de:
- por consulta externa con médicos generales y especialistas: 25 por ciento;
- por hospitalizacién: 25 por ciento;
- por medicinas: 25 por ciento en promedio;
- por servicios dentales : 33 1/3 por ciento;
En caso de embarazo, parto y sus consecuencias, se acepta compartir costos Unicamente
en los que respecta a las medicinas (hasta un 25 por ciento).
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La Constitucion del Consejo Europeo no tiene instrumentado ningun
mecanismo para supervisar el cumplimientode sus Convenios, detal forma
que, esto debe hacerse por separado para cada instrumento. En el caso
del Cédigo Europeo de 1964, el sistema de supervision (Articulo 74 y 75)
se asemeja mucho al que tiene la OIT. De hecho, existe una relacion
institucional directa, ya que el Comité de Expertos de la OIT, en Ginebra
trabaja por honorarios para el Consejo Europeo para analizar los informes
que los gobiernos envian al Consejo y asesora al Comité de Expertos en
Seguridad Social del Consejo Europeo en Estrasburgo en lo referente al
cumplimiento de los paises con el Cédigo. Este ejemplo raro de sociedad
entre organismos internacionales ahorra recursos econémicos y tiempo de
los expertos, dada la similitud entre el Cédigo de 1964 y el Convenio 102
dela OIT.

El Consejo Europeo no tiene supervision propia alguna. Aligual que con el
Convenio 102, los paises no economizan sus informes cuando se niegan
a ratificar cada rama. También, deben informar sobre las ramas no
ratificadas a un Comité de Expertos; en el caso del Consejo Europeo, éste
tiene su propio Comité que determina si el pais ya estad en posicion de
ratificar alguna otraramay, si estosucede, selerecomienda hacerlo. Esto
sehace para evitarque los paises, ya sea por inercia o porinadvertenciano
informen cuando la evolucién de sus sistemas ya les permite contraer
mayores compromisos. '

En caso de incumplimiento, las sanciones impuestas por el Consejo
Europeo, a sus paises miembros, son menos complicadas y sofisticadas
que aquéllas impuestas por la OIT. Siel Comité de-Ministros ha recibido el
informe del Comité de Expertos en Seguridad Social y, una vez consultado
con la AsambleaParlamentaria, decide porunamayoriaiguai o mayor alas
dos terceras partes, que un pais no ha satisfecho sus compromisos “invita
a la Parte Contratante a adoptar las medidas que el Comité de Ministros
estime necesarias para asegurar su cumplimiento” (Articulo 75).

Esto parece ser muy gentil si se compara con las sanciones que, por
ejemplo, la Comunidad Europea puedeimponera sus miembros incumplidos
y comparada también con las sanciones que el Consejo Europeo pudiera
emplearendefensadelos Derechos Humanos. Sin embargo, laexperiencia
ha demostrado que ning(n paistomatales“invitaciones” alaligera, y existen
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numerosos ejemplos donde los paises efectivamente han modificado sus
leyes por invitacion del Comité de Ministros.

Hasta la fecha, el Codigo ha sido ratificado por 16 paises (occidentales)
miembros, 4 de ellos, han aceptado todas sus partes tal como han sido
modificadas por el Protocolo, 3 han aceptado algunas partes del Codigo y
algunas del Protocolo, mientras que 9 sélo han aceptado partes del Codigo
(Ver anexo 3). Este resultado no es del todo malo, dado que los nuevos
Estados miembros de Eurcpa Central y Europa del Este se han rehusado
a contraer compromisos internacionales, debido a que actualmente estan
tratando de restructurar sus sistemas economicos y sociales.

En este contexto, me gustaria enfatizar que !la no aceptacion de los
estandaresintemacionales nonecesariamente hace concluir quela proteccion
social en un pais es inferior a tales estandares. A menudo, el motivo por el
que no se ratifica un Convenio es por discrepancias menores de caracter
técnico cuando este problema no se puede ignorar con clausulas mas
flexibles. Frecuentemente, los gobiernos seencuentran renuentes ahacer
uso de tales clatsulas, y las complejidades de naturaleza técnica de los
estandares de seguridad social, tampoco facilitan su ratificacion.

El Cédigo Revisado de Seguridad Social

Tomo tanto tiempo elaborar el Codigo Europeo, que estaba cayendoenla
obsolescencia, atin antes de entrar en vigor. Hacia 1968, [aOIT yatenia mas
Convenios sobre los estandares minimos para las ramas de seguridad
social en lo individual. En 1973, el Consejo Europeo de Expertos en
Seguridad Social hizo notar que el Cédigo necesitaba revisarse. En 1979,
se ordend hacer esto, siguiendo [a Recomendacion de la Asamblea
Parlamentaria (Recomendacion 873) al Comité de Ministros.® Sin embargo,
no fue sino hasta 1987, cuando se envid una propuesta al Comité de
Ministros que no fue aceptada de inmediato. La Asamblea sugirio
innumerables modificaciones (Opinion 141, 1988), motivo por el cual el
Cddigo Revisado no se envio a firma hasta noviembre de 1990.

®  Enesta Recomendacion la Asamblea establacié sus objetivos para revisarel Codigo de 1964:
- “tomar en consideracion... las actuales tendencias de las sociedades Eurcpeas,
especialmentelas nuevas formas de vlda comunai, en contraposicion a la familia
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Los estandares establecidos en el Cédigo Revisado son mas elevados que
los que se incluyen en el Protocolo del Cédigo. Debido a que el Cédigo
“viejo” y su Protocolo aun existen y la ratificacion de alguno de los paises
miembros aunaramade la seguridad social en particular es vélidahasta que
haya ratificado !a rama correspondiente en el Codigo revisado, no hay una
tercera salida que un Estado pudiera intentar.

La extension de la cobertura del Codigo Revisado es mas amplia que la
requerida por el Cédigo viejo y su Protocolo. Por ejemplo, en lo que se
refiere a los servicios médicos, el Cédigo Revisado requiere el 95% de
coberturadetodoslosempleados o el 90% de la poblacidén econémicamente
activa o de todos los residentes, comparado con 80%, 30% y 65% en el
Protocolo y 50%, 20% y 50% en el Cédigo. En términos generales, el
Cédigo Revisado requiere una cobertura del 85-95% en cada una de las
ramas de la seguridad social.

Los niveles del monto de las prestaciones son mucho mas elevados en el
Cédigo Revisado. Por ejemplo, la prestacién minima de vejez para una
pareja se incrementa de! 40% de los Ultimos ingresos o del salario de
referencia en el Cadigo viejo y de 45% en el Protocolo a 65% en el Codigo
Revisado. Todos los niveles de las otras prestaciones o beneficios son
también mas altos (Ver anexo 2).

Hay muchas otras mejoras.. Los servicios médicos se han extendido para
cubrir no solamente servicios médicos y dentales sino también servicios
otorgados por otros profesionales afines a la medicina. Las prestaciones
de desempleo incluyen también servicios de asesoria profesional,
rehabilitacion y capacitacion. Las condicionesde pago delos beneficios se
han ampliado, de tal manera que, los beneficios de desempleo se han

tradicional...(y)... la evolucién presente de laseguridad social queimplica garantizar proteccion
basicaala poblacidn entera, independientemente de sucategoria profesional individual™;

- “irmas alla delenfoque tradicional de sector por sector para el problema de la definicién de
estandares, y optarporun enfoque mas integral, poniendo énfasis en las necesidades reales
del beneficiario... (implicando)... unaciertaflexibilidad de las previsiones de cualquier
instrumento...(y)...reconocimiento de Ia tendencia hacia la armonizacién de los beneficios
pagados”;

- “proporcionar igual trato a hombres y mujeres”;

- “promover medidas de previsidn de riesgos”.

106



HISTORIA, DESARROLLO E IMPORTANCIA DEL CODIGO EUROPEO

puesto a disposicion de los que estan parcialmente desempleados y para
algunas categorias de personas que no pertenecian anteriormente a la
fuerza de trabajo; los beneficios de invalidez se han extendido hacia
personas que no pertenecen a la fuerza de trabajo y que no pueden
desempefiar actividades normales; se requieren medidas preventivas
como parte de las provisiones de riesgos de trabajo.

El Codigo Revisado es mas flexible en dos aspectos principales. Primero,
las prestaciones se pueden otorgar de acuerdo a dos escalas, una para el
“beneficiario comn”, como lo define el Cédigo viejo y el Convenio 102, es
decir, un hogar que tiene de dos a cuatro personas, y la otra para una sola
persona. De tal manera que, el nivel minimo de una prestacion de vejezen
el Codigo Revisado puede ser de 65% del Ultimo salario {0 del salario de
referencia) para una pareja o de 50% para una sola persona. Similarmente,
las prestaciones de enfermedad pueden ser del 65% para una pareja con
doshijos o de 50% para unasola persona (Veranexo4). Mas aln, el C6digo
Revisado acepta explicitamente que las proporciones requeridas de
reemplazo se calculen, bien sea en relacién a los ingresos brutos, es decir,
los ingresos antes de impuestos y contribuciones a la seguridad social, o,
enrelacion a los netos, en cuyo caso las prestaciones que se comparan con
estos ingresos deberan ser también el pago neto de cualquier impuesto o
contribucion a la seguridad social. El Cédigo Revisado no requiere esta
comparacion de montos brutos, perosi acepta la comparacion de ingresos
netos.

El segundo aspecto flexible introduce el nuevo concepto de “equivalencia”.
Las nueve ramas clasicas de la seguridad social heredadas del Convenio
102, reflejan la idea de la seguridad social tal como se entendia en 1952,
Sinembargo, estas ramas son meros artefactos administrativos. Lamisma
persona puede ser clasificada en diferentes maneras, por ejemplo, como
viuda, como madre, como desempleada, 0 como persona que se hace
cargo de algin hijo minusvalido. Es relativamente poco importante (o
debiera serlo) a cual categoria administrativa pertenece esta personadentro
del Estado Benefactor. Lo que importa es que la persona que sufre esta
serie de contingencias debe ser cubierta adecuadamente poralguna forma
de seguridad social, aun si no puede clasificarse de acuerdo al Convenio
102.
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El problema se hizo mas agudo después de la abolicion del seguro de
riesgos de trabajo en Holanda en 1966, y del mejoramiento concurrente de
los sistemas “no-industriales” de beneficios. Este fue claramente un paso
progresivo (y muy caro), yaque seguramentela existencia yla extension de
la incapacidad debe ser mas importante que su origen. Sin embargo, la
reforma holandesa ha ocasionado continuos problemas de conformidad
con el Convenio 102y el Codigo Europeo, un resultado extrario paralo que
se considera uno de los sistemas de seguridad social mas generosos de
Europa.

Otro ejemplo es Dinamarca donde se han reemplazado las pensiones de
sobrevivencia por las “pensiones anticipadas” pagaderas
independientemente del matrimonio, si se hareducidola capacidad para el
trabajo por lo menos en 50% por razones de salud u otras razones
(incluyendo las sociales) y no se tienen ingresos mayores a un cierto nivel
especifico. Los beneficios para los huérfanos han sido reemplazados por
suplementos generosos a las asignaciones familiares cuando hay un solo
0 ningln proveedor en la familia.

El Codigo Revisado deja delado este problema cuando “considera” que los
requisitos de unaramahan sido satisfechos siotrasramas proporcionanuna
proteccion “equivalente”.’® Hay otros lugares en el Codigo Revisado en los
que se derogan los requisitos de una rama “siempre y cuando la legislacion
garantice por lo menos una proteccion equivalente” en otra, tal como conla
pensién de vejez y el ambito personal de los servicios médicos y los
beneficios de maternidad. Sin embargo, no se define la equivalencia en
el Texto del Codigo. Esto se deja al Comité de Ministros que en ultima
instancia es quien debe aprobar todas las derogaciones.

Probablemente |a diferencia mas obvia entre el Cédigo Revisado y su
predecesor es ladesaparicién del lenguajellamado sexista. De tal manera

12 Deacuerdo al Articulo 3, sejuzgaquelos paises que habiendo aceptado las partes de servicios
medicos, prestaciones de enfermedad, invalidez y sobrevivencia también cumplen conloque
se refiere alas prestaciones de riesgos de trabajo, silas victimas de accidentes de trabajo o
de enfermedades ocupacionalestambiéntienen derecho atalesbeneficiosindependienternente
del origen del accidente o enfermedad y sin necesidad de completar cualquier periodo de
espera. Seconsidera que los paises que habiendo aceptado las partes de vejez, beneficios
familiares y de invalidez también cumplen con el apartado de prestaciones a sobrevivientes
si la legislacion protege a todala poblacién econdmicamente activa.
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que, “el hombre, lamujerylos dos hijos”, que esla definicion del beneficiario
estandar en el Cédigo viejo y el Convenio 102, se convierte en “personacon
esposo/a y dos hijos” en el Cédigo revisado. La “viuda” en el Cédigo viejo
(definida como “la mujer que dependia econdmicamente de su esposo en
elmomento dela muerte de éste”) se convierte en la“esposa sobreviviente”,
y asi sucesivamente. El requisito para las prestaciones a viudos, implicito
en el nuevo lenguaje, es debilitado por la unica derogacion en el Codigo
Revisado para el que no hay requisito equivalente. Los paises que
actualmente proporcionan beneficios a las viudas, mas no a los viudos,
pueden continuar “temporalmente” con este esquema. Sin embargo, se
requiere que informen qué pasos estan siguiendo en la legislacién y en la
practica para llegar a la aplicacion total de este apartado.

L.a Asamblea est4 tan interesada en el trato igualitario, que solicitd que se
agregara una estipulacién general a las estipulaciones especificas en cada
beneficio y en la declaracion contra la discriminacion en el Preambulo. De
estamanera, el Articulo 3 obligaalos paises queloratifican a “comprometerse
a emplear los medios apropiados para asegurar trato igualitario a fin de
proteger a las personas de ambos sexos”.

En la Recomendacion de 1979, la Asamblea expresd su preocupacion
acerca de las “nuevas formas de vida comunal” y esto reaparecié en las
modificaciones sugeridas en el proyecto del Codigo Revisado de 1987. Sin
embargo, el documento final hace muy pocas concesiones a la cohabitacion
fuera del matrimonio. La definicién de los dependientes se deja al Estado
miembro (por lo menos se reconoce que puede haber varias definiciones),
pero los beneficios de sobrevivencia Unicamente se otorgan alos esposos/
as sobrevivientes.

Hubo también algunos cambios de procedimiento. La asociacién con el
Comité de Expertos en Seguridad Social de la OIT para la revisioén de los
informes de los gobiernos se ha reemplazado, por sugerencia de la
Asamblea, por una Comisién Europea de Expertos Independientes. Esto
sefiala una ruptura con el Convenio 102 y el establecimiento de un caracter
mas europeo para el Cédigo Revisado. Al mismo tiempo, el Cédigo
Revisado pide a la OIT que los informes de los gobiernos los haga del
conocimiento a las organizaciones de empleadores y de empleados de los
paises correspondientes. Ahora es obligatorio que los informes también se
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den a conocer ala Asamblealo que antes quedaba a discrecién del Comité
de Ministros.

Algunos observadoreslamentan que el nuevo Cédigo sea masradical. Por
otro lado, la Europa Occidental de los afios 80's era muy diferente ala que
existia en los 50'sy los 60’s. El Convenio 102 y el primer Cédigo Europeo
fueron creaciones de una era en que se suponia que el progreso social era
igual dentro de una proteccién social siempre en expansion. Esta fue la
época del boom de la postguerra. La gestacion del Cédigo Revisado
coincidié con las dos crisis petroleras, la amenazante crisis demograficay
el creciente desempleo estructural en todos los paises europeos. El
ambientehacambiado profundamente desde entonces, y se han considerado
muchos recortes a los sistemas sociales aun en paises como Holanda y
Suecia que durante largo tiempo se han considerado “paises modelo” en
lo que se refiere a la proteccion social. El cambio en lo politico explica por
qué el Codigo Revisado, aunque ha sido revisado por 13 paises miembros™,
no ha sidoratificado por ningunoc de ellos y hay pocas probabilidades de que
lo hagan en un futuro préximo. Aun los paises que inicialmente mostraron
interés en el Codigo Revisado, porque lo encontraban que iba de acuerdo
a sus necesidades y a sus sistemas nacionales de seguridad social, como
han evolucionado hasta la fecha, ahora se han abstenido de considerar su
ratificacion.

Entonces esto significa que el Cédigo de Seguridad Social Revisado ha
sido un fracaso total, o tal vez todavia tiene una segunda oportunidad bajo
circunstancias mas favorables.

Claro que la respuesta a esta pregunta dependera de qué manera hay un
entorno nacional y un uso de los instrumentos internacionales y como se
define el Codigo de Seguridad Social de Europa, desde mi punto de vista,
pueslaimportancia de estosinstrumentos no necesariamente depende del
namero de ratificaciones que se reciban, aunque por supuesto las
ratificaciones ayudan.

Si nosotros consideramos la recomendacion inicial y el preambulo de los
dos codigos, sus metas y objetivos son de naturaleza cuadruple:

1 Estos paises son: Alemania, Austria, Béigica, Chipre, Finlandia, Francia, Grecia, Italia,
Luxemburgo, Noruega, Portugal, Sueciay Turquia.
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1° Ayudar a lograr mayor unidad entre los Estados miembros.

2° Promover el desarrollo de los sistemas de seguridad social a nivel
nacional con lineas de progreso social.

3° Armonizar la aplicacion de las normas de seguridad social en todos los
paises y,

4° Garantizar un nivel similarmente alto de disposiciones para el bienestar
detodos los paises miembros, siempre y cuando estén por encima de
la proteccion minima que establece el Convenio 102 de ia OIT.

Si ahora vemos el Codigo criticamente a la luz de estos objetivos, ¢ qué
encontramos?, primero, no hay evidencia real de que el Cédigo haya
ayudado a armonizar los costos sociales de estos paises, de hecho hay
antecedentes que nos permiten ver que los costos sociales delos Estados
miembros hubieran sido los mismos si el Cédigo no hubiera existido, sin
embargo sigue habiendo una gran brecha entre paises como Suecia y los
Paises Bajos donde el gasto social es méas del 40% del producto interno
bruto y Estados como el Reino Unido, Irlanda, donde estas cifras son
significativamente mas bajas.

¢ Ha ayudado el Codigo a crear mayor unidad entre los Estados miembros
y los ha acercado mas a éstos? si, lo ha hecho en el pasado; yo creo que
el papel que ha jugado el Cédigo ha sido minimo en comparacion con los
otros instrumentos de la Comunidad Europea, como el Convenijo Europeo
para la proteccion de los derechos humanos, incluso la Carta Social de
Europa, esto basicamente se debe al hecho de que los codigos son poco
conocidos, incluso dentro de Europa, debido a que son instrumentos muy
complejos ylos ciudadanos no pueden derivarse ningin derecho individual
a partir de estos codigos.

Sin embargo, los codigos mantienen suimportanciaporque pueden ayudar
a contribuir a una area europea social en el futuro. La union de los Estados
miembros de la Unién Europea y el establecimiento de un mercado tnico
en 1993, sin duda alguna han creado la necesidad de mayor armonizacion
y coordinacion en el campo social, esto también implica la necesidaddedar
atodos los ciudadanos de los Estados el derecho individual de un cierto nivel
de proteccion social. En este contexto los codigos tienen un papel a
desarrollar, debido a que dan esencia al derecho de la seguridad social tal
como se reconoce en {a Carta Social de Europa y porque representan
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valores sociales comunes que estanincluidos en las leyes nacionalesy que
han sido incorporados a la ley nacional de casi todos los paises europeos.

¢, Hemos logrado un mayor progreso social en los Estados miembros? pues
me aventuro a dudarlo, porque yo no he visto a ningun pais o campo en
donde los codigos hayan obligado alos signatarios a avanzar haciamayores
disposiciones para la seguridad social de sus ciudadanos.

Tenemos que reconocer en este contexto que los instrumentos
internacionales nopuedenllevar a cabo estatarea porque se negocian entre
representantes de los gobiernos que naturalmente se esfuerzan por fijar
normas alamedida de sus propias legislaciones oincluso de permitirse algo
de margen para maniobras eninterés de sus disposiciones nacionales para
las que son relativamente desfavorables, por lo tanto en ia practica, las
normas que se pueden crear se tienen que basar en las legislaciones
nacionales y con el principio de aceptacion comin de las normas.

Incluso habiendo dicho esto, en un concepto mas libre, la edificacion de
normas tiene un valorindiscutible, puesto que permite que con base en las
normas nacionales, se firmen acuerdos internacionales de un nivel minimo
obteniendo estos beneficios y en ese sentido las normas puedan jugar un
papel basico cuando menos, en épocas de crisis econdmicas, porque
pueden servir como limite cuando se trata de reducir la proteccion que se
previd como reaccion para confrontar las dificultades de mantener los
sistemas en un cierto equilibrio, esta funcién de las normas es bastante
negativa y sin embargo muy importante puesto que proporciona una base
minima sobre la cual podemos cimentar la tltima defensa de estas
instituciones.

En este sentidolas normas, incluyendolas europeas, han sido frecuentemente
atiles, como trabajos de referencia, a los parlamentarios, juristas y
representantes de los trabajadores, para hacer compatible la ley y su
ejecucion.

En este contexto, las normas internacionaies y también el Cédigo Europeo

de Seguridad Social han probado su utilidad en el pasado y probablemente
contintien haciéndolo en el futuro.
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Puesto que es casi imposible discutir las normas de seguridad social en
Américal atina, sin mencionar aChile, y su enfoque muy original, yo quisiera
plantear una cuestion final que ya ha reflejado su importancia en estas
discusiones. El enfoque chileno a |las prestaciones de vejez que ahora ha
sido imitado por una serie de otros paises latinoamericanos cumple con la
regla, tal y como esta establecido en el Codigo Revisado, laoriginalidad del
enfoque chilenc yace en el hecho de que proporciona prestaciones definidas
por contribuciones proporcionadas por instituciones privadas, que cada
trabajador es libre de elegir, este régimen basicamente es un régimen de
ahorros individuales bajo el cualla cantidad de laprestacién estadeterminada
por el capital acumulado mas intereses, en un régimen de esta naturaleza
hay muy poco margen para tener solidaridad intergeneracional y subsidios.

Primero que nada el Cdodigo Europeo no intenta promover una forma
especial de proporcionar la seguridad social ni unaforma de financiarla, se
financia con primas o como ustedes gusten, pero en el Cédigo Revisado ya
no existe el requisito de que las contribuciones tengan que compartirse
equitativamente entre los patronesy los empleados y que el Estado también
tiene que participar en el financiamiento del régimen, tal como se haciaen
los convenios de la OIT de antes de la guerra, sin embargo, sigue la
costumbre de que el costo de [as prestaciones se paguen colectivamente,
esto significa que el Cddigo sigue basandose en la idea de conjuntar los
riesgos y recursos lo que es muy dificil de reconciliar con las cuentas de
ahorros individuales, mas aln el Codigo pide un nivel de prestaciones
minimo que es crucial, porque el nivel de prestaciones determina la
proteccidon minima que se va a garantizar a través del Cédigo y es que los
regimenes definidos por contribuciones solamente fijan el nivel de
contribuciones, pero se deja abierto para ver cuales son |las prestaciones
queva arecibirunafamilia, esto por supuestohace que sea muy dificil probar
un cumplimiento con las reglas de las prestaciones, sobre todo cuando hay
condiciones econdmicas desfavorables con altas tasas de inflacion.

Otro problema surge del hecho de que el modelo chileno no necesariamente
proporciona pagos a través de la vida, sino que deja al criterio de los
beneficiarios determinar la forma de pago, esto no es aceptable ni para el
Cadigo ni para el Convenio de la OIT que explicitamente estipula que las
prestaciones de vejez se deben de pagar a través de la duracion de la
contingencia, sin embargo, esto no es un problema que sea inherente al
sistema chileno y que seainevitable; a mi manera de ver, enun sistema tal
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se podria prever que el capital acumuiado se convirtiera en una pensiéon de
por vida cuando el beneficiario llegue a la edad de jubilacion, el Codigo por
lo tanto soélo exigiria que las opciones actuales bajo el modelo chileno se
limiten a nivel de prestaciones recetado por el Cédigo, sin embargo el
problema que es mas dificil de mejorar, esladisposicién de que la cantidad
de la prestacion serarevisada bajo las condiciones prescritas después de
los cambios que se realicen en el nivel general de ingresos y el costo de la
vida, el ajuste regular de las prestaciones alineados con estos parametros
resulta un problema en todos los regimenes totalmente financiados, porque
en este caso el ajuste de las prestaciones depende del rendimiento que
puedan producir, los administradores de dicho régimen, en conclusion, se
puede decir con seguridad, que las personas que hicieron el Codigo no
pensaron en Chile cuando hicieron las redacciones, es mucho mas dificil
saber si el enfoque chileno puede enmendarse de manera ta! que tenga un
total cumplimiento con las ideas basicas del Codigo sin obstruir su esencia
ysuoriginalidad, que es beneficiarsede lalibre empresay dela competencia,
proporcionando también la proteccién social.

Esto, desde luego, es una conclusion sensata para alguien que aun piensa
que lafijacion de estandares internacionales, no es solamente un ejercicio
intelectual fascinante, sino que también puede ser de gran relevancia e
importancia en la sociedad moderna. En este contexto, creo que el Codigo
Revisado de Seguridad Social del Consejo Europeo merece atencion, a
pesar de su complejidad, porque proporciona un marco de referencia
actualizado para la seguridad social integral que existe en el plano
internacional.'

2 Eneste sentido, el Cédigoviejo de Seguridad Socialy ei Revisado son de particularinterés para
los paises que estan a punto de reformar sus sistemas de seguridad social. En particular,
pensando en los paises de Europa Central y de Europa del Este, el Consejo Europeotiene un
proyecto sobre un modelo de legislacién mas detallado que se basa en sus Estandares de
Seguridad Social.
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Anexo1

Ambito Personal de Proteccién

Poblacion
Ambito de Protecclén Empieados Econémicamente Residentes
Porcentaje Activa'
Contingencia A B C A B o] A B C
Servicios médicos 507 802 95% 20? 302 9? 50 65 90°
Prestaciones en dinero porj 50 80 20 20 30 80 100 - 100
enfermedad (sujeto a prueba de insuficiencia
de recurscs econdmicos)
Prestaciones de invalidez 80 80 90 20 30 80 100 - 90
vejezy sobrevivencia {sujeto a prueba de insuficiencia
de 1ecursos econdmicos)
Riesgos de trabajo 50 80 95 - - 80 - - -
Matemidad 50t 80* [95/90%| 20 30* |90/80% - - 90 3/4
Desempleo 50 55 85° - - 7¢¢ 100 - -
(sujeto a prueba de insuficiencia
de recursos econtmicas)
Prestaciones familiares 50 80 95 20 30 90 - - 100
(sujeto a prueba de insuficiencia
de recursos econdmicos)

O m>
[]

1o

Caédigo Europeo de Seguridad Social
Protocolo del Cédigo Europeo de Seguridad Social
Cadigo Europero de Seguridad Social {Revisado)

1 De acuerdo ai C6digo y su Protocolo estos porcentajes se refieren a todos los residentes y de acuerdo
al Codigo Revisado ai total de pobiacidén econémicamente activa.

y a las esposas e hijos de las personas en ias clases mencionadas.

3  jos porcentajes requeridos son menores si todos los residentes estan cubiertos en el caso de

enfermedades que requieren de tratamiento prolongado.

* {odas las mujeres en las ciases prescritas de empleados o de la poblacién econdmicamente activa,
respectivamente y para recibir atenciéon médica por maternidad, se incluyen también a las esposas de los
hombres que pertenecen aestas clases. De acuerdoal Cédigo Revisadose aplican diferentes porcentajes

para ios servicios médicos y las prestaciones en dinero.

5 Podrian excluirse ios empleados de gobiemo que disfrutan de especiales garantias de seguridad en ei

empleo.
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Anexo 2

Monto de los Pagos Peri6dicos

(Porcentajes)’
Contingencia Definicién de ios beneficios Codigo  Protocolo  Cédigo
(revisado)

Enfermedad Hombre con esposa y dos hijos 45 50 65
Desempleo Hombre con esposa y dos hijos 45 50 65
Vejez Hombre con esposa de edad

pensionable 402 45 65°
Accidentes de trabajo:
incapacidad Hombre con esposa y dos hijos 50 50 65
Invalidez
a)en general Hombre con esposa y dos hijos 50 50 65
b) cuando se requiere '
atencién constante Hombre con esposa y dos hijos - 6623 80
Sobrevivientes Viuda con dos hijos 40 45 65
Maternidad Mujer 45 50 50
tnvalidez Hombre con esposa y dos hijos 404 50* 65°
Sobrevivientes Viuda con dos hijos 404 454 65°

Estas tasas se refieren a cualquiera de las siguientes situaciones:

- a los Gitimos ingresos del beneficiario o de la persona amparada (incluyendo cualquier asignacion familiar)
cuando las prestaciones se otorgan con base al salario, o

- al salario de un trabajador ordinario adulto (no-calificado} cuando las prestaciones se otorgan de acuerdo a
uria cuantia basica, o

- al salario de un trabajador crdinario aduito (no-calificado)} tomando en consideracion la situacion econdmica
del beneficiario y su familia, cuando las prestaciones se otorgan con base en las necesidades de todos los
residentes.

Estas tasas se reguieren solo para la persona amparada que ha cubierio sus cotizaciones durante 30 afics
o que tiene 20 afios de residencia. Se podra otorgar una pension reducida con 15 afios de contribuciones o
empleo.

Esta tasa se requiere soio para la persona amparada que ha cubierto sus cotizacicnes, ha trabajado o residido
durante 40 afios. Se podra otorgar una pension reducida con 15 afios de cotizaciones o empleo.

Estas tasas se requieren sdlo para una persona amparada que ha completado, o cuyo proveedor familiar, haya
completado 15 arios de cotizaciones 6 empleo o 10 afios de residencia. Se podra otorgar pensién reducida con
5 afios de contribuciones o empleo.

Estas tasas se requieren s6lo para una persona amparada que ha completado, o cuyo proveedor familiar haya

completado 15 afios de cotizaciones, empleo o residencia. Se podrg ctorgar una pension reducida con ese
periodo de cotizacién y durante no mas de 5 arios.
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Anexo 3

Lista de Ratificaciones
Cddigo Europeo de Seguridad Social y su Protocolo

Parte Fecha de Fecha de
Pais n m NV Vv vV Vi Vil IX X ratificacion entrada en vigor
Suecia X Y Y Y - ¥ X Y Y 25091965 1703 1968
Noruega X Y X Y Y Y - Y Y 25031966 1703 1968
Holanda Y Y Y Y Y Y Y Y Y 16031967 1703 1968
ReinoUnido X X X X - X - - - 12011968 1301 1969
Luxemburgo Y Y Y Y Y Y Y Y Y 03041968 04 04 1969
Bélgica Y Y Y Y Y Y Y Y Y 13081969 14081970
Alemania Y Y Y Y Y Y Y Y Y 27011971 28011972
Ifanda - X X X - X - - X 16021971 17021972
Dinamarca X X X X X X X X - 16021971 17021972
Italia - - - X X X X - - 20011977 21011978
Suiza - - - X X X - X X 16091977 17091978
Turquia X X - X X - X X X 09061981 1006 1982
Crecia X X - X X - X X X 09061981 1006 1982
Portugal XY Y Y - ¥ X Y Y 15051984 16 051985
Francia X - X X X X X X - 17021986 18021987
Chipre - X X X X - - X X 15041992 1604 1993

X =Cédigo Europeo de Seguridad Social
Y = Caédigo Europeo Modificado por el Protocolo

Parte
Partelll
Parte IV
ParteV
Parte VI
Parte VII
Parte Vil
PartelX
Parte X

Servicios Médicos

Prestaciones de enfermedad
Prestaciones de desempleo
Prestaciones de vejez

Prestaciones de accidentes de trabajo
Prestacionesfamiliares

Prestaciones de maternidad
Prestaciones deinvalidez
Prestaciones de sobrevivencia
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Anexo4

Montos de los Pagos Periddicos de acuerdo ala Gltima Revision del Codigo

Beneficiario Beneficiario con dependientes
Parte Contingencia solo Porcentaje
Definicién Porcentaje
1 Enfermedad 50 Personaconesposa/oy 65
dos hijos
v Desempleo 50 Personacon esposaloy 65
dos hijos
\% Vejez 50 Persona con esposa/o 65
deedadpensionable
Vi Accidentes de trabajo y
enfermedades
ocupacionales:
a} incapacidadtemporal 50 Persona conesposaloy 65
oinicial dos hijos
b} pérdida total vy Personaconesposaloy
permanente de la dos hijos
capacidad para
generar un ingreso o
pérdida de la
capacidad fisica
equivalente.
i.engeneral 50 65
il. cuando serequiere
atencién continua 70 80
c}muerte del proveedor Esposa/o sobreviviente 65
-esposa o sobreviviente 50 con dos hijos
-hijo 20
VIl | Matemidad 50 Mujer con esposo y dos 65
hijos
IX Invalidez 50 Personaconesposa/oy 65
dos hijos
X Muerte del proveedor Esposa’/o sobreviviente 65
- esposa/o o0 50 con dos hijos
sobreviviente :
- hijo 20
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EL CODIGO IBEROAMERICANO DE SEGURIDAD SOCIAL

La presente ponencia tiene como objetivo ofrecer un panorama de lo que
el Cadigo Iberoamericano de Seguridad Social pretende realizar dentro de
un proceso que, por aqueilo de ponernos de acuerdo en el ienguaje,
técnicamente hemos definido como internacionalizacién de la seguridad
social. Se intenta saber, en definitiva, qué es 10 que esto representa, qué
aportaciones en concreto cabe esperar de esos procesos que hacen
avanzar en comun a los sistemas de seguridad social.

Ya se hapuestode manifiesto, aqui, que lainternacionalizacion expresada,
con caracter general, constituye efectivamente una de las caracteristicas
mas definidas de nuestras sociedades actuales y seguramente tendra un
protagonismo creciente en las proximas décadas.

Novoy aextenderme ahora paracomentar cuéles son las causas, cuéles son
lasrazones que hay detrasde los procesos de internacionalizacion. Sabemos
que hay razones politicas y sociales, de orden econémico, de orden
comercial y también requerimientos de modernizacion en el desarrollo
tecnolbgico e industrial, que empujan y obligan a la internacionalizacidn o,
si se prefiere, a la interdepedencia. Baste esto para dejar constanciade la
existencia, percibida cada vez con mayor intensidad, de la progresiva
interdependenciaen que se desenvuelven nuestras sociedadesy siestoes
asi, con caractergeneral, la seguridad social, que esunadelas piezas sobre
las que se asienta el complejo edificio de nuestra sociedad, no puede, por
supuesto, permanecer ajena; de algin modo, ademas, se ve afectada.

Por una parte, cuando uno de estos fenémenos de internacionalizacion se
concreta, lo que resulta mas palpable y que los ciudadanos perciben con
mas claridad, son los llamados procesos de integracion regional, la cual es
una de las manifestaciones mas vigorosas de la internacionalizacion.
Cuando un proceso de integracidn regional avanza, evidentemente se van
a originar movimientos de la poblacién trabajadora, es uno de los factores
que condicionan el éxito delos procesos deintegracién. Si hay movimientos
de la poblacidn trabajadora, inmediatamente se va a producir un primer
requerimiento paralos sistemas de seguridad social que se vean afectados,
en el sentido de que se salvaguarden los derechos sociales de esos
trabajadores migrantes ante la necesidad de circuiar libremente por el
proceso de integracidn regional. Una primera respuesta tiene que ver con
los sistemas de seguridad social afectados, porque si no se articulan
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satisfactoriamente, esa respuesta de proteccion de los trabajadores
migrantes, entre otras cosas, se estara dificultando.

Porotraparte, los procesos deintegracionregional se caracterizan, también,
por el movimiento de capitales y de servicios de comercio, en suma, del
propio trafico mercantil. En relacion con ello, la formacion de los costes de
produccion resultan decisivos a la hora de poder establecer unas reglas
razonables de competencia. Todos sabemos que en esos costes de
produccién, uno de los sumandos significativos es precisamente el coste
de seguridad social. Normalmente cuando se avanza bajo un proceso de
integracion regional, se aspiraa que hayaunareglarazonablede competencia
ala hora en que se determinan los costos de produccion.

Enrelacién a este Gltimo punto, cabe también una pregunta genérica: ;,cémo
ha progresado la idea de la internacionalizacion de la seguridad social y
como es que se han articulado los mecanismos que han ayudado a la
formacion de lo que en teoria, al menos a nivel conceptual, podriamos
calificar como una seguridad social internacional? No voy a extenderme
sobre esto, pues ya se ha tocado ese punto aqui mismo, Unicamente
pretendo recordar algunas de las vias por las que de un modo frecuente y
natural discurre la internacionalizacion de la seguridad social, porque
precisamente en funcion de esas vias quiero sefialarles lo que pretende
aportar el Codigo Iberoamericano de Seguridad Social.

Como ustedes saben, normalmente, al menos en la doctrina o en los
técnicos que estudian estas cuestiones, hay dos vias clasicas para el
avancedela intemacionalizacion. Una de ellas es ladenominada armonizacion
de las legislaciones, que en una expresion intensa y utépica, podria
pretender desde la existencia de un sistematinico de seguridad socialauna
variante muchomas atenuada que seriala aproximacion, por asi decirlo, de
los sistemas de seguridad social. Evidentemente, pensar enuna armonizacién
absoluta 0 un sistema Unico de seguridad social, se rebela como
improcedente, no sélo por utopico, sino por indeseable. Todos sabemos
que los sistemas de seguridad social son el resultado histérico de procesos
plurales y complejos donde influyen los condicionantes politicos, sociales,
econdmicos, culturales, etc., de cada pais, de tal manera que no tiene
sentido el planteamiento de un sistema Unico de seguridad social.
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Cuestion distinta es propugnar unaarmonizacionrelativa de los sistemas de
seguridad social, de tal manera que se pueda conseguir, bien por el ir
compartiendo minimos comunes de proteccion social, o bien porque los
sistemas desarrollan politicas convergentes a través de vias en donde
plantean la consecucion de objetivos comunes, sibiencadacual, apartirde
ese momento, articulan las vias y los medios que consideran mejores para
lograr el cumplimiento de esos objetivos. Esta es la otra via clasica de
avance, conocida como coordinacién de legislaciones, y es la respuesta
que los sistemas de seguridad social tienen que articular, cuando se trata
de conservar los derechos sociales de los trabajadores que, como antes
decia, se mueven enun espacio plurinacional mas amplio que el de origen.

En estos momentos, esas vias de armonizacion son, al menos en
determinados espacios geograficos, superadas y sustituidas por otras.
Concretamente en el caso de la Comunidad Europea se han sustituido por
la denominada via de la convergencia.

No hay que perder de vista dos cosas: en Europa se plantea acudir alavia
delaconvergencia, después de haber avanzado al menos relativamente en
ladela armonizacién y después de haber avanzado con mucha intensidad
en la de la coordinacién de las legislaciones.

Siestas son, las vias olos medios técnicos masusuales apartirde los cuales
avanza con mayor o menor fortuna, la internacionalizacion de la seguridad
social, entonces cabe preguntarse en concreto, cuales son los resultados
que son posibles percibir de estas vias que permiten el progreso de un
concepto de seguridad social internacional.

Yo aqui distinguiria, por simplificar, a aquellos intentos que han tenido un
objetivouniversalista, de aquéllos que se hanplanteado en &mbitos regionales
mas concretos, y por lo tanto, mas delimitados. Los procesos de alcance
universal, todos los sabemos, han venido, engran medida, ade la existencia
delos objetivos comunes propiciados porlos convenios y recomendaciones
de la Oficina Internacional del Trabajo. Los convenios son los unicos
instrumentos con fuerza juridica a partir de su recepcién, por parte de los
ordenamientos juridicos de los Estados. Han sido objeto de un anélisis
detallado, por su interés, el Convenio 157, relativo al Trabajador Migrante,
y, naturalmente, el Convenio 102, relativo a laNorma Minimade Seguridad
Social del afio 1952, y que sin duda ha sido la aportacién mas valiosa para
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lo que podria ser el objetivo de configurar un minimo comin universal de los
sistemas de proteccion social de los 21 paises que integran ia comunidad
iberoamericana de naciones. Sin embargo, al menos segun la ultima
informacién que yo manejo al 31 de diciembre de 1992, s6i0 7 de estos 21
paises habian ratificado el Convenio 102, Norma Minima de la Seguridad
Social de la OIT.

De los procesos, no ya universales sino de alcance regional, probablemente
por su desarrollo Europa constituye un eiemplointeresante de estudiar, para
de ahi obtener io que pudiera resultar de mayor conveniencia para otros
ambitos.

En Europa han habidologros efectivos de armonizaciénrelativa, atravésde
las aportaciones importantes que fundamentalmente harealizado el Consejo
de Europa, con la aprobacion de distintos instrumentos. Es importante
recordar la Carta Social Europea de 1961, que es el complemento al
Convenio Europeo de Derechos Humanos, y muy especialmente, por
supuesto, al Codigo Europeo de Seguridad Social de 1964 y su versién
revisada de 1990, que podiamos decir que constituye una adaptacion del
Convenio 102 de la OIT a lo que seria la realidad europea, una realidad
medida en términos de la posibilidad de establecer cuotas mas ambiciosas.

Desdelaperspectiva de laotra via que les comentaba, lade la coordinacion
de las legislaciones, hay realmente una experiencia muy rica, muy intensa,
en el seno de la Unién Europea.

En estos momentos, en el ambito de la Comunidad Europea, ya se instalo
confuerzalaidea de dejarios objetivos de armonizacion, pero solo después
de haber avanzado y haberlos sustituido por un objetivo de convergencia,
de talmodo que asi fue expresamente recogido en una recomendaciéon que
aprobd en el afio 1992 el Consejo de la Comunidad.

Conlo anterior, s6lo se pretende hacer un mero recordatorio de las vias por
las cuales normalmente ha habido un avance de lo que es la
internacionalizacién de la seguridad social. Hacer una minima acotacién o
dar una minima respuesta a esa pregunta genérica de cuales son los logros
de caracter universal 0 en dmbitos regionales, que tienen ya una cierta
experiencia. Naturalmente, cabe también realizar unareflexion, atodo esto
cual ha sido el avance que se ha tenido en el &mbito iberoamericano.
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En el ambito iberoamericano es preciso reconocer, en una consideracion
general, que !a internacionalizacion de la seguridad social ha tenido un
desarrollo escaso. Esta afirmacion es compatible y respetuosa con ei
reconocimiento de que han habido iogros positivos derivados, en primer
lugar, de la aplicacién de los convenios de la OIT, sin perjuicio de que no
tengan un nivel tan importante como se hubiese deseadoc en cuanto al
nimero de Estados ratificantes. Creo que esa afirmacioén es también
compatible con la existencia de una aportacién doctrinal muy interesante
emanada de la propia region y esencialmente contenida en las numerosas
Resoluciones de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social yde
lapropia Organizacién Iberoamericanade Seguridad Social. Incluso a nivel
de instrumentos de coordinacion existen el Convenio multilateral de Quito
y el Convenio lberoamericano de Cooperacion de Seguridad Social,
también de Quito en 1978. En estos momentos ya existe en las mesas
oficiales de trabajo del Mercosurun proyectode conveniopara la coordinacion
de las legislaciones y un proyecto de acuerdo administrativo para su
aplicacion, aportado por los servicios técnicos de la OISS, en su condicion
de organismo asesor del proceso del Mercosur.

Pero como mencionaba, creo que sin perjuicio de reconocer todos estos
logros que son sumamente interesantes, también hay que reconocer que
queda mucho camino por recorrer, puesto que en cada una de estas vias
es posible plantearnos cbjetivos de progreso.

¢ Qué eslo que pretende aportar el Cédigo Iberoamericano de
Seguridad Social, en este contexto?

El Cbédigo Ibercamericano de Seguridad Social tiene su origen en el
Acuerdo sobre la Seguridad Social para lberoamérica, de juniode 1992, en
Madrid. En estahistérica ocasion, los 21 ministros responsables de seguridad
social de la Comunidad lberoamericana de Naciones suscriben este
Acuerdo sobre la Seguridad Social en lberoamérica que, ademas de
reafirmar las funciones que le corresponden a la seguridad social, tiene un
compromiso concreto, que es ponerde manifiestolaexistenciade voluntad
politica para que se elabore como norma propia de la region: el Cédigo
Iberoamericano de Seguridad Social. Lavoluntad politica, manifestada por
unanimidad porlos ministros, esigualmente respaldada porunanimidad por
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la Segunda Cumbre iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobiermno, que
tuvo tugar en Madrid.

Apartirdeahi, y del mandato que recibela Organizacioniberoamericana de
Seguridad Social en desarroiiarlos trabajos necesarios para poder preparar
y disponer del Codigo Iberoamericano de Seguridad Social, io que se hace
es plantear una metodologia de trabajo que nos parecia que tenia que ser
fundamentalmente plural, es decir, contar con el mayor numero posible de
instituciones, de entidades que quisieran corresponsabilizarse en la
preparacion de estos trabajos, con el objetivo de que fuera realmente
coherente con larealidad ylas posibilidades de laregion. El objetivo parecia
absolutamente irrenunciable y, por otra parte, si se cumplia, tendria tantas
mas posibilidades de avanzar, en cuanto hubiera el mayor consenso posible
en su entorno.

Esto fue por tanto, el punto de arranque del Codigo, el método de trabajo
que se planed y el objetivo de trabajo incorporado.

Por una parte, se establece con caracter estabie y permanente, un 6rgano
de apoyo técnico politico, que es la Comision de Apoyo al Cédigo, donde
estan representados todos los ministros responsables de seguridad social
de Iberoamérica y un representante de ia Conferencia Interamericana de
Seguridad Social, parairvalorande en todo momento, si loque técnicamente
se estaba definiendo, politicamente era factible aplicarlo en susrespectivos
Estados. Ha sido un érgano absolutamente fundamental en el que nos
hemos ido apoyando a medida que hemos avanzado con los trabajos.

La direccidon y el apoyo técnico, o realiz6 la Secretaria General de ia
Organizacion Iberoamérica de Seguridad Social, a través de sus servicios
técnicos, de modo que se fue preparando, desde un texto inicial que era el
Anteproyecto dei Codigo, las diferentes versiones.

Ademas de haber participado las organizaciones internacionales
especializadas enlamateria, han sido consultadas masde 170 instituciones
iberoamericanas de seguridad social, losrepresentantesdelosinteriocutores
sociales tanto de los empleadores como de los empleados, el ambito
universitario especializado a través de la Academia Iberoamericana de
Derechodel Trabajoy dela Seguridad Social y expertos en seguridad social
que de un modo especifico han conocido las versiones del proyecto.
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E! respaldo politico se obtenia no sélo con la presencia de la Comisién de
Apoyo al Cédigo, integrada por un representante de los ministros, sino que
ademas en la Segunda, Terceray Cuarta Cumbre Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno se logré un apoyo importante después de conocer
el estado exacto en que se encontraban los proyectos en relacion con el
Caodigo.

En definitiva, el tiempo de elaboracién arrancé en junio de 1992 y ha
alcanzado hasta diciembre de 1995.

El Cédigo tiene tres partes diferenciadas, una primera parte es declarativa,
lo cual es original, por asi decirlo, en relacion con los instrumentos
internacionales en materia de seguridad social. El Convenio 102y el Codigo
Europeo de Seguridad Social no tienen partesdeclarativas. A nuestrojuicio,
era conveniente que e! Codigo dispusiera de una parte declarativa, no sélo
porque servia para definir todo aquello que se consideraban principios o
criteriosfundamentales, sinoporque el Codigo aspiraa orientarla evolucion
futura de los sistemas de seguridad social, una vez convencidos de la via
de convergencia. En esa parte declarativa hay recomendaciones hacia
donde, seglin nuestro juicio, interesa que evolucionen los sistemas de
seguridad social, con toda la flexibilidad y progresividad que se requiera, y
define las principales caracteristicas del Codigo.

La segunda parte del Codigo es propiamente la parte obligacional paralos
Estados que decidan ratificarlo.

Y hay finalmente, una parte tercera, destinada a garantizar la eficacia del
Caédigo.

La parte declarativa, es donde se contienen los principios, los criterios, las
caracteristicas fundamentales del Cédigo. Cabe destacar que en el C6digo
se afirma el derecho a la seguridad social, como un derecho fundamental
de la persona, basado en el principio de solidaridad. No es fortuito que
precisamente el Codigo dedique su primer articulo areafirmar la existencia
de este derecho como fundamental para cualquier persona. La afirmacion
de este derecho, su apoyo sustancial en el principio de solidaridad y la
vocacién universalista de la seguridad social, no son sino planos, caras de
una misma moneda, de tal modo que el articulo 9 del Cédigo dice
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literalmente, que el derecho ala seguridad social debe extenderse de forma
progresiva atoda la poblacién sin discriminaciones por razones personales
o0 sociales, concebido como derecho fundamental de la persona, basado
en el principio de solidaridad y con vocacién universalista. Esto notiene nada
de nuevo, pero probablemente tenga mucho de vigente, eso es ya una
cuestion distinta.

Otro criterio que hay que destacar, también, figura y no es casuali, en el
articulosegundo, y es laafirmacion de que laseguridad social, la construccion
de un sistema de seguridad social, es una responsabilidad indeclinable del
Estado.

Otros principios mas, son los relativos a la inexistencia de un modelo Unico
de seguridad social, lalibertad de organizacién de los Estados y lavigencia
de modelos plurales, es decir, el Estado es el responsable de configurar el
sistema de seguridad social. El Codigo no pretende imponer un modeio de
seguridad social, es respetuoso con una realidad que se manifiesta plural
y distinta, y respeta portanto el derecho que asiste a los Estados para elegir
el modelo de seguridad social que mejor se adapte a las caracteristicas
propias de cada pais. Esto se reafirma en varios articulos del Cddigo.

Hay un cuarto criterio fundamental que se reafirma en la propia parte
declarativa: el del realismo, entendido como la correspondencia entre la
capacidad de financiacion y de proteccién. Se trata de destacar la necesidad
de aceptar y reconocer que la realidad tiene limites, de tal manera que es
preciso siempre conciliar lo que socialmente es deseable con aquelio que
econbémicamente es posible. Se destaca, expresamente, la necesidad de
respetarla proporcionalidad, es decir, que se mantengauna proporcionalidad
entre el esfuerzo y lo que se recibe o como dice el articulo 29 del Codigo
que se establezca el necesario equilibrio entre contribucion y prestacion.

Asimismo, un ultimo criterio destaca la compatibilidad e integracién de las
politicas econémica y social, esto es, el Codigo resalta la intima relacion
existente entre la seguridad social y la realidad econébmica en que la
seguridad social va a desenvolverse. Como expresamente dice el articulo
13, laintegracion de las politicas econémicas y de proteccion sociairesultan
necesarias para propiciar el propio desarrollo econémico.
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Expuesta ya la parte declarativa, ¢ cuales son los objetivos que se plantea
- aportar, cubrir o facilitar en su desarrollo?. Son tres esencialmente:

« EICo6digoaspiraaconstituirse en norma minimade seguridad social para
la region,

« apoyar los procesos de integracion regional, e .

e impuisar, al menos por via de recomendacion, la modernizacion de los
sistemas de seguridad social, con respeto a la libertad de organizacion
que tienen los Estados.

Porlo que se refiere al primer objetivo, el de constituirse en norma minima
de seguridad social, se pretende que sea acorde con la realidad °
iberoamericana, que como mencioné, es plural ydiversa, o mejordicho, es
distinta, porque efectivamente asi es y de esto es facil obtener ejemplos.

Ahora bien, aspiramos a que sea norma minima de seguridad social
emanada de la regidn, teniendo en cuenta esa realidad diferente. En la
medida enque se aciertecon ello, se podradecirquela norma, efectivamente,
se ha adaptado a las posibilidades que la region tiene.

¢ Como pretende constituirse en norma minima de seguridad?. Pues con
criterios de realismo, flexibilidad y de progresividad.

El segundo objetivo, es el de apoyar alos procesos de integracion regional,
esenciaimente a través de tres mecanismos:

1. Contribuyendo a formar una base comun de proteccion social, norma
minima. Enlamedida en que los sistemas compartan un minimo comudn
en materia de seguridad social, se estaran aproximando entre si.

2. Efectuando una aportacién a la via concreta de la coordinacion de las
legislaciones. En el articulo 20 del Cédigo se enuncia que esta via alin
no esta desarrollada y, por lo tanto, se tendra un protocolo adicional en
el cual se contendran los criterios generales y también concretos para
propiciar la coordinacion de las legislaciones. Esto, hay que remarcarlo,
es un protocolo anunciado dentro del articulado del Cédigo, pero que
todavia no esta desarrotlado.

129



SEMINARIO SOBRE NORMATIVIDAD INTERNACIONAL

3. Impulsando viasde convergenciaa las politicas sociales, no sélo através
delasrecomendaciones contenidas en la parte declarativa, sinoincluso
previendo el desarrollo de algun protocolo adicional como podria ser,
incluso, un listado de enfermedades profesionales por ejemplo.

El tercer objetivo es el de pretender impulsar la modernizacién de los
sistemas de seguridad social, desde el obligado respeto a la libertad de
organizacion que los Estados tienen, con la conviccién de que la mayoria
de las veces el éxito o ej fracaso de la gestion de los sistemas representa
el noventa por ciento del éxito o del fracaso del propio sistema

Hay una recomendacién viva y detallada a la necesidad de profundizar en
la modernizacion de la gestion, incorporando criterios de eficacia, de
eficiencia y de participacion; se destacalaimportancia dc oue los sistemas
dispongan de estudios y bases de andlisis de la evolucion de los factores
socioecondmicos y demograficos que condicionan einfluyen enla evolucion
de los sistemas. A lo que se alude con esta linea es a que se debe de
incorporar, como técnica habitual de trabajo, la utilizacién de la prevision y
de la planificacién, o bien, se recomienda que se abra paso y se instalen
esquemas de racionalizacién financiera que entre otros criterios, y asi
expresamentelodestaca el Codigo, permitan que las cotizaciones sociales
se dediquen esenciaimente a financiar lo que ilamamos prestaciones
contributivas. Las prestaciones no contributivas deben ser financiadas a
través de aportaciones generales, no por cotizaciones sociales.

Hay, asimismo, una recomendacion detallada en el Cédigo a favor de la
coordinacién delos programas de proteccién social. Esuna recomendacion
vélida con caracter general y particularmente vigente para Iberoamérica,
porque de una adecuada coordinacién de los esfuerzos protectores,
depende, muchas veces, en buena medida, la propia eficacia de los
sistemas de seguridad social. No hay que perder devista queuna coordinacion
de los programas de proteccion social, en muchos casos, favorecera el
transito de un sistema de seguros alo que esia configuraciéon deun sistema
de seguridad social. El Cddigo destaca también el valor de la
complementariedad, entendiendo ésta como ia conjuncion de regimenes
generales y complementarios, y facilita el cumplimiento de las politicas de
desarrollo y de progreso.
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Respecto alaflexibilidad de laque se hablaen el primer objetivodel Codigo,
es facil percibirla en el texto, puesto que en el momento de laratificacion de
este instrumento por parte de un Estado, éste tiene que asumir dos ramas
de prestaciones de las 10 que en total forman su contenido. Hay dos ramas
obligadas que son: salud y vejez y tiene que tomar, ademas, a su libre
eleccion, dos ramas de las ocho restantes. Destaco que son diez, porque
frente a las nueve clasicas, el Codigo, y esto es una novedad, configura
como décimaramade proteccion, porlaimportancia creciente que anuestro
juicio va a tener, todo lo relativo a los servicios sociales. Los servicios
sociales aparecen en el Codigo Iberoamericano de Seguridad Social como
décimarama.

El Estado elige, por tanto, dos ramas entre 8 y nuevamente aparece la
flexibilidad, porque puede elegir entre tres niveles posibles de extension,
es decir, teniendo ya las ramas de proteccion, tiene una nueva capacidad
de opcion, al aplicar estas prestaciones desde un punto de vista de la
extension en tres niveles posibies e igualmente hay tres niveles posibles
para la intensidad. Es decir, en el momento inicial se tiene una triple
capacidad de eleccion: qué prestaciones se toman, a qué personas se les
quiere extender y con qué intensidad se desea hacer. Ademas, no es
necesario que en el momento de la ratificacion se asuman estos
compromisos, sino a los dos afos de ia ratificacion.

El segundo criterio es el de la progresividad, que ,ademas, es un criterio
original enlosinstrumentosinternacionales. Nosparecio que eraunadeias
formas mas palpables y concretas de predicar ese realismo al que se ha
hecho referencia desde el principio.

Un Estado puede ratificar el Codigo, evidentemente, por su parte mas baja,
enfuncion de que su capacidad nole permite asumir mayores compromisos
deproteccion social, pero se estaobligando a ir extendiendo progresivamente
la proteccién. Una vez que se ha producido la ratificacion, hay una primera
ampliacion, que se produce alos dos afios de laratificacion. Alos dos afios
de laratificacion, el Estado tiene que elegir una nueva rama de proteccion
de las diez o bien optar por extender a una fase mas avanzada aquellas
ramas de proteccion que inicialmente habia tomado.
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Esto tiene que acreditarlo 5 afios después de la primera eleccion.
Posteriormente hay una segunda ampliacion del compromiso conlamisma
mecanica. '

Lo que es preciso destacar es laidea de la progresividad, que es un modo
de manifestar el realismo. Es una férmula que comprende un plazo de 12
afios, para asumir un compromiso de mejora en la proteccion social y que
da la facilidad, por asi expresarlo, de poder acomodarlio en funcion de las
propias circunstancias y realidades de cada nacion.

Por altimo, el Codigo dedica su tercera parte a asegurar la vigencia y la
eficacia del mismo, en primera instancia se prevé que el Codigo entre en
vigor a partir de la ratificacion del segundo Estado. Las memorias se
deberan rendir cada dos afios y previamente seran conocidas por los
interlocutores sociales. La interpretacion del Cédigo, evidentemente, sera
de conformidad con las normas del derecho social internacional y con
arreglo alos principios y criterios fundamentales que van contenidos en su
propia parte declarativa.

Hay un Organo de Control sobre el nivel de cumplimiento del Cédigo, que
tiene caracter gubernamental, es decir, aqui estaran representantes de los
gobiernos que hayan ratificado el Cédigo; asi mismo se tiene contemplado
un Organo de Expertos que prestara el asesocramiento técnico en toda la
evolucion del Codigo, y estara integrado por representantes de la Oficina
Intemacionaldel Trabajo, de la Organizacion Iberoamericanade Seguridad
Social, de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social y de la
Asociacion Intemacional de la Seguridad Social, esimportante destacar que
presidira este 6rganode expertos, la persona que propongala Conferencia
Interamericana de Seguridad Social.

Y finaimente, como 6rgano de apoyo al Cédigo y en definitiva a los propios
trabajos que deban desarrollarse en su evolucion, se configurala Secretaria
General, que seradesarroliada porla Secretaria Generalde la Organizacion
Iberoamericana de Seguridad Social.

En definitiva, el Codigo es el resultado de un amplio y participado proceso
de trabajo, que hatenido como base la preparacion de sucesivas versiones
del proyectoy que hapermitido la participacion denumerosas instituciones.
Han sido al final cuatro arfios de intensos trabajos, pero no hay que perder
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de vista que en el ambito Europeo para revisar el Codigo Europeo de
Seguridad Social, se necesitaron 14 afios de trabajo, iniciaron la revision el
afode 1977 y s6lo hasta la década de los noventa sali6 a laluz una nueva
version de éste.

ElCbdigo, en su version definitiva fue aprobado en una Reunion de Ministros
enMadrid y obtuvorespaldo politico de parte delaV Cumbre Iberoamericana
de Jefes de Estado y de Gobierno. En estos momentos el Cadigo ha
entrado ya en un periodo en el que cada Estado de acuerdo a su voluntad
politica inicie el proceso de ratificacién que permita incorporar al Codigo al
ordenamiento juridico del pais ratificante.

Se haintentado que el Codigo considerase los planteamientos mas recientes
que se han formulado en la seguridad social de la region y que desde esa
pluralidad, tuviera un necesario realismo, una imprescindible flexibilidad.
Hemos intentado que tenga una cierta modernidad, en el sentido de que
integre, y eso a nuestro juicio endefinitiva es lo verdaderamente importante,
en un objetivo comin de proteccién social, iniciativas, capacidades y
medios, y que sean estos ultimos tanto publicos como privados. Ha sidouna
iniciativaque sali6de laregién y que esperemos haga su aportacion también

alaregion.*

*Versi6n estenografica.
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Seguramente todos ustedes conocen o habran oido hablar alguna vezde la
globalizacién y la mundializacion de la economia. Tristemente se esta
observando casi en todas partes del mundo, como la economia, muchas
veces, vadelante de casitodos los procesos integradores y, en este rubro, la
integracion se da con muchisima mas rapidez que en otros aspectos.

Esto produce ciertas distorsiones en muchos planos, y, por supuesto, enla
seguridad social no es la excepcion; la globalizacion econdémica repercute
de manera muy especial en los costos de seguridad social paralos Estados
lo que adquiere unagranimportanciaen loque llamamos lacompetitividad de
las naciones. Los costesdelaseguridad social tienen unarepercusiéndirecta
en el presupuesto del Estado. Cuando empiezan a cobrar una importancia
decisivalos sistemas de seguridad social, los gobiernos toman concienciade
guelosmodelos de seguridad social seacompasen aesasnuevas necesidades
y realidades sociales y econémicas, que se estan planteando. Hoy en el
mundo debido a esaintegracion y globalizacion de laeconomia, sila seguridad
social no se adecla alos cambios va aquedar atras ineludiblemente.

Alrespecto, seguramente en América con el Mercosur ocon el tratado entre
Estados Unidos, Canaday México, sucederalo mismoque pasé en Europaen
los afios cincuenta con los convenios en los que la economia impuso
determinadas reglas dejuego, yque, poco a poco, arrastré alos paisesauna
ciertaconvergenciade las politicas sociales detodalacomunidad. Hoynoes
posible escaparse a esos gastos de proteccion social; en las comunidades
europeas el gastodel producto internobruto en proteccién social giraentorno
del 25%.

Una segunda cuestion que se destaca en el Cédigo, es su planteamiento
generaly especifico en cuantotratar delimar las cuestiones o repercusiones
quetienelaglobalizaclényla mundializacién delaeconomia.

Los limites que impone el Codigo sonlos que impone cualquier instrumento
internacional de seguridad social, pero siendo un instrumento que pretende
unacierta coordinacibndelos sistemas nacionales, intenta, ademas, dirigir
hacia objetivos comunes de proteccién social y, posteriormente, a la
armonizacién de los sistemas.
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Yo creoque nostendriamos que poner de acuerdo enloque entendemos por
coordinacién, por tendencias en los objetivos y por armonizacion de los
sistemas de proteccion social.

La coordinacion no tiene otro objetivo que el de coordinar las legislaciones
nacionales existentes en cada uno de los paises involucrados; no trata, en
absoluto, de sustituir el sistema nacional por otro distinto.

Ustedes seguramente tendran mucha experiencia en los convenios bilaterales
de seguridad social, que tienen suscntos susrespectivos paises conotros Yo
no conozeo ningun paisque haya suscritoun convenio bilateral que trate cosas
distinta a su sistema nacional. Asi son o llamados convenios bilaterales de
seguridad social.

El Cédigo va algo mas alla, porque busca una tendencia con objetivos
comunes de proteccién social. El Codigo no puede, y hubiese sido unfracaso,
si desde un primer momento hubiera tratado de hacer un Unico sistema o
modelode seguridad social. No es posible una normainternacional de esas
caracteristicas, porque estariacondenada alfracaso tal como lo hemos visto
através delaexperiencia europea. Esto porunarazon fundamental: todoslos
sistemas nacionales de seguridad social sonla expresidon delas evoluciones
sociales, politicas, econémicas y culturales de cada uno de los paises. La
uniformidad significaria renunciar a toda esa idiosincrasia que se ha ido
formando a lo largo del tiempo. Si el Codigo hubiese pretendido esa
armonizacion, no se hubiese lievado a cabo.

Encasitodoslos paises, generaimente, los sistemasnacionalesde seguridad
social se enfrentan alos mismos problemas que tienen que solucionar, como
es el peso del coste de la proteccion social. A medida que va cambiando el
tiempo, la sociedad cambia, ylos sistemasde seguridad social setienen que
iradaptandonecesariamente alas nuevas circunstancias sociales. El cambio
que se produce en la sociedad, genera cambios en los sistemas nacionales
de seguridad social. Lo que pretende el Cbédigo es que haya unatendencia
hacia objetivos comunes de proteccion antelasnuevasrealidades sociales
que se plantean.

En Esparia tenemos uno de los indices de natalidad mas bajos del mundo,

estamos hablando de un porcentaje que varfadel 1.3 al 1.4 porcadamujer.La
tasadereposicién de una nacién se sitGaen tornoal 2.1. Imaginense ustedes
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el problema que esto plantea en algunos paises de la comunidad. A esto
tendran que dar respuesta seguramente los sistemas nacionales; el Codigo
no pretende, bajo ninglin concepto, la armonizacién entrelasrespuestas.

El Cédigo, por lo tanto, tiene los propios limites de cualquier instrumento
internacional, esdecir:

1. notrata, bajo ningtin concepto, sustituir los sistemas nacionales de cada
uno de los paises que lo ratifiquen,

2. no entra en la financiacién de los sistemas nacionales de seguridad
social, y

3. noregulalasformas de gestion delos sistemas nacionales de seguridad
social.

El Codigo decididamente apuesta por los niveles de proteccion, y por las
caracteristica delas prestaciones que recoge. Seimponedarrespuestaalas
circunstancias sociales, econémicas, culturales y politicas de la realidad
Iberoamericana.

Hoy casi todos los paises que tienen implantado un sistema de seguridad
social, tienen las prestaciones contempladas en el Convenio 102. El Codigo
introduce una nueva que son los servicios sociales, que cada dia estan
cobrando especial relevancia en Iberoamérica por las circunstancias
sociopoliticas que se plantean.

En el Cédgo tenemos dos tipos de prestaciones obligatorias, una que esla
asistencia sanitaria y otrala prestacion de vejez odejubilacién. Elrestode las
prestaciones son optativas. Se ha observado en losformularios quelos paises
olos expertos delosrespectivos paisesmandaronala OISS, conuna nitidez
meridiana, que esas dos prestaciones, la asistencia sanitaria y la vejez,
estabanimplantadas en todos los paises del area Iberoamericana. Esto se
reafirmaba porque la asistencia sanitaria esta teniendo una cierta evolucion
hacia el universalismo y porque la prestacion de jubilacién es obvio que
también, y porque en casitodos los paises que tienen un sistema de seguridad
social esas dos prestaciones poseen un ciertogradode desarrollo. Entre los
primeros objetivos de los sistemas de seguridad social esdar protecciénala
saludy prestaciones economicas en caso dejubilacién. Porlo anterior, se opté
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decididamente a que hubiese dos tipos de prestaciones a efecto de su
ratificacion, obligatoriasy optativas.

Cualquier Estado que ratifique el Cédigo tiene que optar y decidir, por dos
ramas mas de algunas de las otras prestaciones optativas, como son las
prestaciones por enfermedad, desempleo, accidentes detrabajo, matemidad,
invalidez, muerte y supervivenciay servicios sociales.

Dos de esas prestaciones el Estado podra elegir dos de eilas, con lo cual
tandra 4 prestaciones ratificadas y asumnidas.

Estadistincion que hace el Codigo, iahace sdloy exclusivamente aefectosde
ratificacién. Obviamente, como es de su conocimiento, en todos los sistemas
de seguridad social que existen hoy en América, existen todas estas
prestaciones. El problema no es que existan, el problema es el nivel de
proteccién encada unade estas prestaciones que obliga e impone el Cédigo
parapoderratificario.

Se ha habladoaqui deque ei Cddigo parte de dos premisas fundamentales,
con la limitaciones de todo instrumento internacional, la flexibilidad y la
progresividad. La flexibilidad esta en la intencion del Cédigo de ofrecer
distintos niveles de proteccion. El Cédigo noquiere dejaren manos de cada
unode los Estados quelola posibilidad de quedarse anclados en ese campo
de aplicacion.

Debido aeso, el Cédigo parte de undeterminado nivel de proteccion, yaque
es posible que un Estadolotenga muy alto en unadeterminadaprestaciony
carezca de otrotipo de prestacion. La flexibilidad que ofrece el Codigo con
prestaciones obligatorias y optativas, manifiesta también en el nivel de
proteccién. Precisamente por eso el Codigo se refiere y a cada una de las
prestaciones yno al conjuntodel sistema de seguridad social que existe enun
determinado pais, existe unaflexibilidad referida tanto al niveide proteccién
como al campo de aplicacion. Estasfacilidades, que tiene el Codigo existen
en otros instrumentos intermacionales.

Otrodelos principios béasicos del Codigo se fijatambiénenio quellamamos
laprogresividad. ¢ Qué significala progresividad enlos términos del Codigo?.
Laexperiencianos hademostrado, y ahi esta el casodel Codigo Europeode
Seguridad Social, que la modificacién de cualquier tipo de instrumentos
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internacionales de estas caracteristicas, lleva un tiempomuy dilatadoen su
configuracion y adolece muchas veces de un ciertorechazo porquefija unos
minimos excesivamente altos paralaratificacién. Laimposibilidad de cumplir
con el objetivo del Codigo, dacomoresultado que algin Estado noloratifique
y quelos quelopueden ratificar yano se sientenobligados aprogresaren el
desarrollo dela proteccion social. EI Codigo Iberoamericano parte precisamente
delos principios opuestos, es decir, es efectivamente un Codigode minimos
y ofrece a los Estados la posibilidad de mucha flexibilidad, pero les impone,
simultaneamente, que vayan progresando. Gracias a esto el Cddigo no se
tiene que ir modificando cadaun afio, cada dos afios, o cadatres afios, sino
enun periodoyun espaciodetiempode doce afios. Laprogresividad esloque
en el Cbdigo obliga los Estados a quedarse anclados, en un momento
determinado, en un nivel de proteccién, para que vayan progresando en la
medida que vayatranscurriendo el tiempo necesario paramodelar su propio
sistema de seguridad social y avanzar hacia una cierta convergencia de
politicas de seguridad social entoda el area, en convergencia conlaspoliticas
econdmicas de globalizacién yde mundializacién. Esto, enrealidad coadyuva
a que los Estados tengan un cierto incentivo y logren cierta armonizacion a
largo plazo, aunque, como ya se vid, es muy dificil eimprovable en un futuro
cercano, ni siquieraen Europaen donde estas tendencias nacieron entre 1954
a 1957 Apesardelasdirectrices yrecomendaciones que emanandela propia
Comunidad Europea de Bruselas y después de tantos afios, hemos visto
como esto no haprosperado, sibien es cierto quelos sistemas de seguridad
social en Europatienen una cierta convergencia en sus objetivosfinales. En
Europa no hasido posible la armonizacioén, incluso se hallegado alaideade
cambiar lo que se ha llamado en un momento determinado la serpiente
europeade seguridad social. Laserpiente europeade seguridad social, como
podiaserlaserpienteiberoamericana de seguridad social, noseriaotracosa
quefijarunos limites minimos y maximos de proteccién dondelos Estados se
movieran, igual que sucede con la paridad de las monedas, en donde los
bancos nacionales fijan unos limites de convertibilidad de la moneda y se
mueven dentro de esos limites minimos y maximos, detal forma que hayauna
ciertatendenciahacialahomogeneizacion para el mejorfuncionamientodela
economia. Asl se pens6, en un momento determinado, que también en los
sistemas nacionalesdeberiadeimplantarse unaformulaparecidaalaserpiente
econdmicay, en este caso, se llamaria |a serpiente de proteccion social en
Europa, sin embargo, estotampoco ha sido posible.
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Hay unatendencia hacia objetivos comunesy hacia niveles de proteccion mas
0 menos cercanos, tanto en el nivel de proteccién como en el campo de
aplicacion.El Coédigo Iberoamericano sefija 12 afios, que es un tiempo mas
que suficiente, paraacometer, en ciertaforma, unamodificacion. No seria, ni
conveniente ni plausible, que esa modificacion se produjera en cortos
espacios de tiempo, por la dificultad que entrafiaria la modificacién de una
normainternacional de seguridad social.

Debido a esa progresividad, no se ha querido fijar en un primer momento un
mébdulo alto deproteccion ode cuantia econémica de la prestacion, sino que
se parte de unarealidad social, que existe entodo Iberoamérica. Recuerdo los
formularios y las contestaciones que se hicieron, cuando se les consultd, a
cada uno de los paises, sobre los niveles de proteccion que existian en el
momento en que se estaba redactando el Cédigo para que hubiese un cierto
animo para la ratificacion del mismo. Si bien algunos paises no podrian
ratificarlo, otros muchos si, pues contaban conios niveles deseados. Debido
ala configuracién, modelo de seguridad social, nivel de proteccion, flexibilidad
y progresividad del Cédigo se establecieron tres niveles de proteccion por
cada unadelasprestaciones. Un pais, en el supuestode que desease ratificar
el Cédigo, tendria que ratificar la prestacion porvejez, que comohabiamos
dicho es obligatoria, y la asistencia sanitaria, el nivel de proteccién parala
atenciéndevejeztendria que seral menosdel 30% para cumplircon elobjetivo
del Cédigo.

Recuerdo unadiscusién muy polémica y muy viva, porquedecir el 30%esno
decir nada, sino serefierea algo. Si el modelo de seguridad socialprevé una
cuantiade laprestacién y toma comoreferencia para el calculo el salarioo los
salarios sujetos a cotizacion, ese 30% es con referencia a esos salarios
sornetidos a cotizacion.

Elrealismodel que parte el Codigo, que es el realismo que existe actualmente
en Iberoamérica, nosllevariaala incongruencia si el nivel que se siguiese para
la ratificacion de una prestacion, fuese idéntico que el de otras. El gradode
desarrollo de las prestaciones no es el mismo, ademas de que en algunos
paises existe unlimite maximo de proteccion. El Cédigoprevé y permite que
cada uno de los sistemas nacionales de seguridad social fije los limites
minimosy maximosde prestacion conindependencia.
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En cuantoalaasistencia sanitaria, con prestaciones técnicas no economicas,
se trata de asegurar en el Codigo una determinada cantidad de poblacién
protegida por asistencia sanitaria, que progresivamente seira incrementando.

Estasson las basesenlas cuales quiere entrar el Cédigo. Tenemos poruna
partelo que sonlas prestaciones obligatorias, quetendrian que serratificadas
porun Estado, asistencia sanitaria yjubilacion, y por otrolado, todaunagama
de posibilidades de ratificacion denominadas en el Cédigocomo prestaciones
optativas de ratificacion. Cada Estado puede elegir dos de esas optativas,
mas las dos obligatorias, en totalidad cuatro, y dentrode esas cada unodelos
Estados puede seleccionar, obien el nivel de proteccion, situarseen un primer
momento en laratificacién mas baja, o bien el ambito de aplicacién de cada
unade las prestaciones, cambiarlos como quiera, poresolaflexibilidad dela
cual hablamos, que ofrece una amplia gama de posibilidades. El Codigo
después, permiteir progresando en cuanto a los objetivos comunes al darla
posibilidad a los Estados de ratificar cada una de las fases y permite la
convergencia de objetivos en materiade proteccion social.

El Cédigo se podriahaber parado en unmomento determinado y solamente
referirse a las prestaciones optativas y obligatorias, a los niveles de
proteccion o al campo deaplicacion, sinembargo, se pensé que posiblemente
noseria bueno que no se establecieseningun requisito, minimos de exigencias
a los paises para que generaran o estableciesen las bases del derecho a
prestaciones, para evitar la distorsion que se podria produciry en aras de
conseguir esos objetivos de proteccion social comunes y precisamente para
no dejar sblo y exclusivamente en manos de los Estados el que fijasen las
condiciones para conceder el derecho a las prestaciones.El Cédigo opté
decididamente por establecer unos minimos, por ejemplo en la prestaciénde
jubilacién, ahilo que se asienta esquea partirdelos 65 afios de edad hay que
reconocer una pension de jubilacion, eso no significa que el Estado o el
sistema de seguridad social que exista en cadaunodelos paisespueda fijar
64 663 anos para conceder esta prestacion, loque el Codigono quierees que
Ne se reconozca una prestacion por jubilacién mas alla de los 65 anos. El
Cédigo prohibe, en otras palabras, que no sereconociese ninguna pension de
jubilacién hastalos 66, 67 668 afios, sinoque la jubilacién en cualquier caso
setendria que reconocer almenos alos 65; lo cual nosignifica que el Estado
nola pueda conceder alos 64 6 63, por eso son requisitos minimos exigibles.
Vemos que sefijan esos minimos que exige el Cédigo paraque sereconozca
ta prestacion cuando menos por esaduracion, lo cual nosignificaque cadauno
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delos Estados nopueda concedermas; loque sequiere esque nopuedaser
menos de o que permite el Codigo. Ahora bien, ¢ porquéesascifras, esqué
se estanfijandoacapricho?. Esto fueunalargapolémicaendonde setuvoque
analizar cadaunadelaslegislacionesylarealidad delos sistemasy modelos
de seguridad social de todos los paises iberoamericanos, detal formaqueno
se fijasen unos minimos arbitrariamente, porque si no, llegariamos a la
conclusion de que posiblemente nadie los cumpliria o si se ponian
excesivamente bajos todos los cumplirian con lo cual el objetivo ditimo del
Cédigo de hacer progresar los niveles de proteccion y las condiciones para
cederesaproteccion, quedarian totalmenteinservibles, obien por exceso, 0
bien pordefecto.

De ahi que setuvieraque hacerun analisisindividualizado decadaunode los
paises y de cada una de esas prestaciones, para ir fijando los médulos
bastante cercanosamuchosde los paisesy que hubiese alternancia posible.
Creo que seriaun error el que se hubieran fijado unos minimos muy bajos o
muy altos y, ademas, teniendo en cuenta que hay prestaciones optativas y
obligatorias, nonecesariamente el pais queloratificase tendria que ratificar
todas.

Por lo tanto, teniendo en cuenta esa flexibilidad, teniendo en cuenta esa
progresividad, teniendo en cuenta la realidad social de cada uno de los
sistemas actuales existentes en Iberoamérica, es por lo que se fijaron cada
unode esosminimos exigibles de requisito para elaccesoalas prestaciones
que contempla el Codigo, tanto optativas como obligatorias,Creo que viendo
esas amplias posibilidades que esta ofreciendo el Codigo, se puededecirque
estamos hablandode un instrumentointernacional que parte deunarealidad
social, que permite esa flexibilidad y esa progresividad, que sonunodesus
elementos o virtudesresaltables ademasde suadecuacion alos modeiosde
seguridad social existentes.

¢ Qué se pretende con ello?Se pretende que esos objetivos comunes finales
de los sistemas de proteccion social se vayan acercando. Un Codigode esta
naturaleza, no entra a discutir el modelo de seguridad sociai delos paises,
tampoco quiere entrar en cdmo se va a financiar ese modelo de proteccion
social, esto incumbe a cadaunodelos paises, tampoco quiere entrar, y esto
es algoesencial, enlas formas de gestion, es mas el Codigotampoco quiere
entraren configurarel modelo nacional de proteccion social cuandodesatiende
acadaunadelas prestaciones debido alaflexibiblidad y progresividad, lo (inico
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queadvierte el Codigo, de acuerdo con esaconfiguracién estratégica, teniendo
en cuenta la globaiizacion y la mundializacion de la economia que se esta
produciendo actualmente, esaorientarhaciaobjetivos comunes. Lootroes
larealidad eimplica necesariamente aquelos paises tomen determinadas
medidas paraque esaunidad de criterios en la ecornomia se plasmen también
en unidad de objetivos en proteccion social, pero no necesariamente esos
objetivos se tienen que llegar a conseguir por un determinado modelo de
seguridad social ni por una unicaférmuladefinanciacion. Cuando se toco el
tema de la financiacién en el ambito Europeo y en algunos de los paises
quisieron poner una ecotasa, hubo alguno de los paises que dijo que bajo
ningun concepto aceptaba la ecotasa para financiar la seguridad social
impuesta por lacomunidad y poniade antemano el veto acualquier iniciativa
queseplantease. '

Eltemadelafinanciacion delos sistemas de seguridad, es un temadelicado
que puede afectar alos modelos definanciacion economicos y de estructura
definanciacidn del propio pais, que habitualmenteno sesuele aceptar en estos
instrumentos internacionales. Se puedendar orientaciones, peronunca fijar
cuestiones tan puntuales ytanprecisas. En aspectos como lafinanciacion,
y el tema de gestion no entra el Cédigo. Al final, es posible que consigalos
mismos objetivos que pretende en cuanto al nivel de proteccion y en cuanto
a la amplitud que debe tener el modelo de seguridad social para toda la
poblacién. Hay porlo tanto caminos distintos que permitan lograrlas metas sin
entrar en mecanismos que realmente podrian distorsionar en algunos
aspectosla economiay enotros lasformulas de gestidnque tienenlos paises.

*Version Estenografica
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Coédigo Iberoamericano de Seguridad Social

La parte segunda del Cddigo agrupa las 9 Ramas de proteccion social,
admitidas tradicionalmente, mas la inclusién de los Servicios Sociales.

Por su naturaleza pueden ser:

A) Obligatorias

- Asistencia Sanitaria
- Vejez

B) Optativas*

- Prestaciones por Enfermedad
- Desempleo

- Accidentes de Trabajo

- Prestaciones Familiares

- Maternidad

- Invalidez

- Muerte y Supervivencia

- Servicios Sociales

* De entre las prestaciones optativas, cada Estado debe comprometerse
a asumir, como minimo, dos de ellas, ademas de las dos obligatorias.
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Cuadro de Prestaciones y su Naturaleza de Adhesion

MATERIA NATURALEZA
Asistencia Sanitaria Obligatoria
Vejez Obligatoria
Prestaciones por enfermedad Optativa
Desempleo Optativa
Accidentes de Trabajo Optativa
Prestaciones Familiares Optativa
Maternidad Optativa
Invalidez Optativa
Muerte y supervivencia Optativa
Servicios Sociales Optativa
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Desarrolio de la Vigencia del Cadigo

A) Flexibilidad

1.-Prestaciones obligatorias: posibilidades de opcion.
- Nivel de proteccién
- Campo de aplicacion personal

2.-Prestaciones optativas: posibilidades de opcién
- Eleccién de dos prestaciones
- Nivel de proteccion
- Campo de aplicacion personal

B) Progresividad

1.-Prestaciones obligatorias: actuaciones necesarias
- Temporalidad: 2,5 y 5 aflos
- Incremento paulatino de las opciones originarias

2.-Prestaciones optativas: actuaciones posibles
- Temporalidad: 2,5y 5 afios

- Modificacion de las prestaciones elegidas
- Incremento paulatino en las opciones asumidas
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CUADRO - Sintesis de Posibilidades de Ratificacion y Aplicacion

MATERIA NATURALEZA | CUANTIA | AMBITO | ACUMU
SUBJETIVO| DE"A"Y "B"
Asistencia sanitaria Oblig. B**
Vejez Oblig. A* B** c**=
Prestaciones por Optat. A" B** c*
enfermedad
Desempleo Optat. A* B** c*
Accidentes de trabajo Optat. A" B** Cre*
Prestaciones familiares Optat. B**
Matemidad Optat. A* B** Cr**
En prestaciones.
econdmicas
Invalidez Optat. A* B** G+
Muerte y supervivencia Optat. A B* Cr**
Servicios sociales Optat.

* A= 3 niveles cuantitativos de prestacion posibles de ratificacion.
* B = 3fases de apiicacién progresiva personal.
“*C= Las fases de aplicacion progresiva perscnal y los niveles
cuantitativos de prestacion referidos a la cuantia de las prestaciones
econbmicas son acumulativos. Un Estade podra ratificar una fase de
aplicacién subjetiva y combinar con cualquiera de los niveles y viceversa.
Por lo tanto las posibilidades de ratificacidbn son 9 como minimo.
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CUADRO - Sintesis de los Niveles Cuantitativos de Prestacion
(%/ médulos de referencia)

Nivel Nivel Nivel Mdédulode | Posible
primero | segundo tercero | referencia limite
maximoen
la cuantia
Pensiones
contributivas 30% 40% 50% x* Si
por vejez e
invalidez
Pensiones
contributivas 30% 40% 50% xX* Si
por
supervivencia
Prestaciones
monetarias por 40% 50% 60% xX* Si
enfermedad
Prestaciones
contributivas 20% 30% 40% X* Si
pordesempleo
Prestacionesno 20% 30% 40% Y**
contributivas
*X = El salario o ingreso sometido a cotizacion, correspondiente al

periodo de calificacion que se prevea por la legislacion y las
practicas nacionales.

El salario minimo establecido conforme a la legislacion y las
practicas nacionales.

=Y

it
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CUADRO - Sintesis de las Fases de Aplicacion Progresiva Personal

(%/Trabajadores asalariados, poblacién econdémicamente acuva o poblacion

total)
Fase§ jﬁPrlmera Fase SegundaFase TerceraFase
ategoria
Prestacion TA |PEA| PT. |TA |PEA| PT. |TA |PEA P.T.
Asistencia 40% | 30% 50% | 40% | 30% | 60% | 50% |40%
sanitaria
Vejez 40% | 30% 50% | 40% | 30% | 60% | 50% |40%
Prest. monet. 40% | 30% 50% | 40% 60% | 50%
enfermedad
Desempleo 40% 50% 60%
Accidentesde | 40% | 30% | 50% | 40% 60% | 50%
trabajo
Prestaciones 40% | 30% 50% | 40% | 30% | 60% | 50% | 40%
famlliares
Maternidad 40% | 30% 50% | 40% 60% | 50%
Invalidez 40% | 30% 50% | 40% | 30% | 60% | 50% |40%
Muertey 40% | 30% 50% | 40% 60% | 50%
supervivencia
T.A.  =Trabajadores asalariados

P.E.A.

P.T. =Poblacién absoluta
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CUADRO - Sintesis de otros aspectos obligacionales de las prestaciones
contenidas en la parte segunda del proyecto

Prestacion
Requisito

Asiston.
sanitar.

Vejez

Enfer-
medad

pleo

Accid.
Trab.

Prest.
Fam.

Mater-
nidad

Inva-
lidez

Muert.
Superv.|

Naturaleza

Oblig.

Oblig.

Optva.

Optva.

Optva.

Optva.

Optva.

Optva.

Optva.

EdadMinima para
poderseguir siendo
beneficiario delas
prestaciones por hijo
acargo

15
anos

15
anos

16
afios

15
anos

EdadMaximaque
posibilita el acceso a
la pension por vejez

afios

Duracién Minimade
las prestaciones a
corto plazo

15
sema-
nas

15
sema-
nas

12
sema-
nas

12
arfos

Periodoenelque
debe estar
comprendido el
tiempo de abono de
la prestacién

24
meses

Periodo deEspera
paraelabonodela
prestaciéna corto
plazo

dias

dias

dias

Periodode
Cotizaciono
Residencia para
obtenerla
prestacionen
cuantiamaxima

anos

1 afio

62de
resi-
dencia

afios

anos

Periodode
Cotizaciono
Residenciapara
obtenerla

20
anos

15
anos

afos
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Otros Aspectos Formales

|
i ]

4 | N )
» Abierta a los Estados representados en « Dia 1° del mes 2°
la Cumbre Iberoamericana. natural siguiente a
aquél en que se haya
+ Tras su vigencia, podran firmarlo y efectuado el deposito
ratificarlo otros Estados. del segundo
instrumento de
» Losinstrumentos deratificacibnquedaran ratificacion.

depositados en la Secretaria General.
» Laentradaenvigorno

+ Cadadepbésito se comunicaraalacumbre, pospone laeficaciade
alos Estados signatarios, aunque todavia los acuerdos
no sean ratificantes, y al rgano de control adoptados por los
gubernamental. Estados signatarics en

las materias previstas.

» Para los Estados
\_ ) ratificantes con
posterioridad, el
computo se efectuara
apartirdeldia 1°del 2°
mesenquese efectle
el deposito.
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INFLUENCIA DE LAS RESOLUCIONES DE LA CISS

La Conferencia Interamericana de Seguridad Social es un organismo
internacional, técnico y especializado, que tiene comounadesus finalidades,
ladeemitir declaraciones, adoptar resoluciones yformularrecomendaciones
en materia de seguridad social, asi como promover su difusion para que
sean consideradas en politicas y programas de planificacion.

Desde sufundacionen 1942, la Conferenciaha aprobado 114 resoluciones,
las cuales, segun se sefiala en el Documento Conmemorativo del Cincuenta
Aniversario; “recogen desde un criterio limitativo la proteccién de los
trabajadores asalariados que inspiraba a los seguros sociales, hasta la
conceptualizacion de la seguridad social universalizada, sefialando en su
transito una profunda modificacién estructural, con las propuestas entre
otras, deregimenes nocontributivos, conla nuevadimensiondela asistencia
social dentro del marco de la seguridad social”.

Esta transformacion significa una dinamica en la extension gradual que
puede apreciarse no so6lo en la forma en que ésta histéricamente se ha
realizado, sino en la medida en que sus metas se han ido modificando.

Aungue en América el desarrollo de la seguridad social ha sido desigual,
coexistiendo paises con regimenes de amplia cobertura y prestaciones
aceptables con otros en que la poblacion protegida es relativamente
pequena y las prestaciones insuficientes, es justo reconocer que ella
constituye un valioso instrumento como parte de la politica social de los
Estados, que ha permitido atenuar las carencias que padecen nuestros
pueblos en materiade salud y brindar, mediante las prestaciones monetarias,
un determinado nivel de sustitucion de ingresos de los trabajadores que
cesan en su actividad laboral por razon de edad o incapacidad.

En esta exposicion haremos un somero analisis del contenido de algunas
resoluciones de la Conferencia y en especial de las Declaraciones de
Principios, en las cuales se hanresumido los avances dela Seguridad Social
Continental interpretando los alcances logrados y captando las tendencias
registradas en las diferentes épocas vividas, comenzando porla Declaracion
de Santiago de Chile, aprobada en la Primera Conferenciaen 1942, la cual
establece las bases de la seguridad social americana.

En ella se consagra el principio de solidaridad entre las naciones y entre los
hombres de cada nacion para abolirlamiseria y garantizar la conquista digna
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y suficiente de los medios de vida. Asimismo destaca que el objeto
econémico no basta por si solo para consolidar una abierta y generosa
cooperacion si no se identifica con el de un orden social justo, en el que se
distribuyan equitativamente los rendimientos de la produccion.

Sefala que cada pais debe crear, mantener y acrecentar el valorintelectual,
moral y fisico de sus generaciones activas, preparar €l camino a las
generaciones venideras y sostener alas generaciones eliminadas de lavida
productiva. Este es el sentido de la seguridad social; una economia
auténtica y racional de los recursos y valores humanos.

Un aspecto importante de la Declaracién de Santiago de Chile, es que
ademas de exponer los principios doctrinales de la seguridad social, tratd
de precisar el alcance del seguro social como expresién de la seguridad
social, concretado en los siguientes aspectos: organizar la prevencién de
losriesgos cuyarealizacion priva al trabajador de su capacidad deganancia
ydesus medios de subsistencia; restablecer, lo masrapidaycompletamente
posible la capacidad de ganancia perdida o reducida como consecuencia
de enfermedad o accidentes y procurarios medios de existencianecesarios
en caso de cesacion o interrupcion de la actividad profesional como
consecuencia de enfermedad o accidente, de invalidez temporal o
permanente, de cesantia, de vejez o de muerte prematura del jefe de familia.

En su parte final, la Declaracion proclama la necesidad de un acuerdo
continental de los organismos de seguridad social que establezca nuevos
vinculos de solidaridad en la solucion de los problemas que afectan mas
profundamente el destino y la conciencia de los pueblos yrefuerce lafe en
el futuro de América.

Desde su inicio, la Conferencia Interamericana de Seguridad Social tenia
pleno convencimiento de que los avances en materia de seguridad social,
necesariamente estaban condicionados ala evolucion de la economia. En
1951, alllevarse a cabo la Tercera Reunién de la Conferencia, en Buenos
Aires, Argentina, se afirmod que la seguridad social, como parte integrante
delaeconomianacional, no puede ser estudiada sin conocer las posibilidades
de que dispone un pais para otorgar la minima proteccién individual
necesaria ante las contingencias de la vida y el trabajo.
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Fruto de esta Reunion esla Cartade Buenos Aires. En ella se proclamaque
lalibertad y la dignidad, atributos inalienables de la personalidad humana,
constituyen principios ineludibles de la seguridad social, porlo que paralos
pueblos americanos nada debe tener mayor primacia que procurar el
bienestar del hombre, salvaguardando su libertad y dignidad.

La Carta atribuye al Estado un importante papel en el desarrollo de la
seguridad social al proclamar que ésta debe organizarse por un conjuntode
normas juridicas que garanticen como funcion ineludible del Estado la
coordinacion de la politica social, econémica y sanitaria a fin de procurar: el
equilibrio entre los principios de libertad y solidaridad mediante laintegracion
de los derechos individuales con los derechos sociales; la elevacion del
nivel econémico de vida mediante el pleno empleo y la justa redistribucién
asi como elevacién del nivel sanitario mediante la proteccion biolégica
integral, orientada a mantener a la poblacién enlas mejores condiciones de
salud y de capacidad de trabajo.

Declara que !a accion del Estado, en materia de seguridad social, debe
fundamentarse en el derecho que tiene el hombre de ser protegido por ia
sociedad ante la necesidad, asi como también, en el derecho al bienestar
gue se reconoce a todo trabajador como consecuencia de su participacion
en la formacion de la riqueza nacional.

Reconoce que corresponde a cada pais, de conformidad con la realidad
nacional y en armonia con los principios internacionalmente aceptados,
decidir la unidad y pluralidad de medios para el logro del objetivo de la
seguridad social. Resalta la necesidad de una decidida participacion y
colaboracionde las partes interesadas en lo relacionado con la elaboracion,
organizacion y realizacion de los regimenes de seguridad social y destaca
laimportanciadela cooperacion entrelas naciones del Continente Americano,
a fin de facilitar ia solucion de problemas de seguridad social que superen
sus posibilidades nacionales.

LaVI Conferencia Interamericana, celebrada en Ciudad de México en 1960,
constituy6 un importante momento de reflexion colectiva en el que se hizo
un balance del camino recorrido desde la fundacion de la Conferencia,
reconociéndose que aunque ha habido avances en el fortalecimientode la
seguridad social en América, “todavia existen dificiles y persistentes
problemas que obstaculizan lalucha por superar la miseria, lainsalubridad,
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la enfermedad, el desamparo, la ignorancia, la inestabilidad del trabajo, la
insuficiencia del empleo, la inequitativa distribucion del ingreso nacional, la
deficiencia del desarrollo econémico y las desigualdades en la relacién del
intercambio internacional”.

Estima que los esfuerzos crecientes, cada vezmas positivos, para fortalecer
el desarrollo econ6mico, elevar los niveles de vida, ampliar y mejorar los
sistemas educativos, garantizar los derechos de [os trabajadores, elevarel
poder adquisitivo de sus salarios, la cuantia de sus percepciones, la
convenienteutilizacién delos recursos naturales, la creciente industrializacion,
el aumento de la produccion y de la productividad, las medidas de caracter
integral que se aplican parasolucionarlas severas limitaciones delavidaen
el campo, laextension de los mercados internos y externos y el fortalecimiento
de las instituciones democréticas, permiten expresar que ha llegadolahora
de impulsar, en forma mas activa, los sistemas generales de seguridad
social que garanticen un bienestar cada vez mas creciente en beneficiode
los pueblos americanos.

Alienta nuevas y firmes ambiciones para procurar que [a seguridad social
cuente con mas poderosos medios para ensanchar sus sistemas de accion
y de proteccion y para lograr el acceso a un nivel satisfactorio de existencia
de sectores mas numerosos de la poblaciéon americana, en ias ciudades y
en los campos, ante los riesgos del desempleo, de la enfermedad, de la
invalidez, de la vejez y de la muerte.

Se espera que sera cada vez mas factible, en la medida que lo permitan las
circunstancias propias de cada nacién y de cada pueblo, ampliarla proteccion
comprendida en el marco tradicional de los seguros clasicos, para hacer
mas importantes las prestaciones sociales en beneficio de [a infancia, de
lajuventud, de las mujeres y de los hombres, que aumenten los resultados
de unapreparacion eficaz, de unacapacidad mas consistente, deuna labor
mas util en el sentido individual, familiar y colectivo, a fin de prevenir los
riesgos antes de que éstos acontezcan, por un fortalecimiento de las
condiciones generales y de los medios para luchar venturosamente por la
vida.

A partir de las consideraciones anteriores la Conferencia declara; queenla
medida propia de la esfera de accidon delos gobiernos, de las facultades que
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les conceden sus Constituciones Politicas y de la competencia de las
instituciones, la seguridad social debera procurar:

- Garantizarque cada ser humano contara con los medios suficientes para
satisfacer sus necesidades en un nivel adecuado a su dignidad.

- Fortalecer el ejercicio real de las libertades, mediante un combate
sistematico en contra de lamiseria, de la ignorancia, de la insalubridad,
de la necesidad, del abandono y del desamparo.

- Crearlas condiciones indispensables para estimular la solidaridad entre
los hombres y entre los pueblos afinde convertirla en elinstrumento mas
eficaz de la seguridad social.

- Contribuir para que ladistribucion delingreso nacional sea cadavez mas
equitativa, segun la capacidad de las personas, su responsabilidad
individual y social y su aportacion al bienestar colectivo y para que su
redistribucion se realice inspirada en la satisfaccion general.

- Constituir un amparo eficaz contralos riesgos, previéndose enlamedida
de lo posible, y luchar con los mejores recursos contra la enfermedad,
la invalidez, el desempleo y el subempleo, proteger la maternidad, el
estado familiar, el curso de la vejez y las necesidades creadas por la
muerte.

- Estimularla conciencia de cooperacién, de ayuda mutua, de solidaridad
para las tareas que exige el desarrollo de las comunidades y de los
pueblos, y enfatizar la accion para transformar la vida del campo, hacer
el trabajo del campesino masremunerador, atenderlo enlas.contingencias
de su trabajo, en sus enfermedades y enlos riesgos de la subocupacion,
de la desocupacion, de la vejez y de ia muerte.

- Enconsecuencia, ampliarenlamedida que lo permitan las circunstancias
politicas, econémicas v juridicas, el radio de accion de los seguros
sociales hacia una concepcion integral y de la seguridad general,
alentando los nuevos factores de bienestar que sea posible, en su
ambiente de paz social, que permita avances constantes a un
fortalecimiento de la justicia social, destino ultimo de esta Declaracion.
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El surgimiento y desarrollo de muchos sistemas de seguridad social en
América coincide con el auge del Estado de Bienestar, unido auna situacion
econdmica relativamente estable e incluso con algin crecimiento. Este
contexto, favorable, se reflejaen el contenido de las resoluciones emanadas
de la Conferencia, la mayoria de las cuales estan dirigidas en unos casos,
aampliar el campo de aplicacién de la seguridad social y, fundamentalmente
en el caso de las Declaraciones, a desarrollar |a base teérica de la misma.

Las legislaciones de los paises de la regién, influidas por estos criterios
contienen conceptos claves relacionados con la solidaridad entre los
grupos sociales y entre las sucesivas generaciones, asi como también los
enfoques de justicia social, equidad en la distribucion de la riqueza y una
proteccién, por parte de la sociedad, diferenciada en favor de los sectores
mas desprotegidos.

Sin embargo el incipiente crecimiento de la economia regional no pudo
sostenerse y en la década de los ochenta entré en una crisis. Las medidas
de ajuste estructural aplicadas en diversos paises, paratratar de detenery,
en su caso, revertir el proceso de deterioro econémico, han tenido un
impacto negativo, en las instituciones de seguridad social.

Todaslas disponibilidades financieras se vieron afectadas porla disminucién
del empleo en el sector formal, su desplazamiento a los sectores no
estructurados y por la elevacion general de costos en todos los insumos y
servicios.

Por otra parte, la situacién econémica desfavorable ha redundado en un
aumento de la demanda de proteccion, tanto por parte de la poblacién
cubierta como dela hasta ahora excluida de la proteccion social, sin que se
haya podido avanzar a este respecto.

Ante la imposibilidad de las instituciones de seguridad social, de dar
respuesta adecuada alas nuevas demandas de proteccion social derivadas
delacrisis econémica, se hace evidente la necesidad de introducir cambios
que permitan, preservando los principios fundamentales de la seguridad
social, hacer frente a las nuevas realidades.

- LaConferencia Interamericana de Seguridad Social ha propiciado un amplio
debate con el prop6sito de contribuir a impulsar ese proceso de cambios.
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En ese sentido se han hecho pronunciamientos en diversos documentos,
resaltando las resoluciones emanadas de la XV Asamblea General de la
CISS de 1989, reunida bajo el tema del Perfil de la Seguridad Social en el
Siglo XXl y que fueron precedidas de la Declaracion de San José.

En estas resoluciones se enfatiza en la necesidad de darle a la Seguridad
Social una dimension tinica einconfundible, contemplandolaen el futuro sin
renunciar a la premisa de su extension a toda la poblacién. De ahi que se
afirma el derecho a la seguridad social, se reconoce la atencion primaria de
la salud como una estrategia valida, se pronuncia acerca de los retos y
perspectivas econdmicas de la seguridad social y se reiteran los apoyos
administrativos necesarios a los programas de seguridad social.

En noviembre de 1992 al celebrar el cincuenta aniversario de la fundacion
de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, la XVI Asamblea
General, evoco la concepcidn originaria de la seguridad social, registrada
en Santiago de Chile, en 1942, “Una economia auténtica y racional de los
valores humanos”: Los valores humanos aludidos son, evidentemente, los
queincluyenlaprotecciéon deuna sociedad organizada haciasus miembros,
sobre todo los mas necesarios: e! cuidado de la salud y laintegridad fisica,
laconservacion de los recursos parata subsistencia, la defensafrente alos
riesgos mas comunes de la vida, la tranquilidad familiar, el acceso a la
educacion.

La Declaracion de Acapuico retomé y confirmé en grandes lineas los
principios basicos que, desde su origen y a lo largo de cincuenta afios,
surgieron y maduraron en el ambito de la Conferencia, para desde ahi influir
en el pensamiento politico y plasmarse en las convicciones sociales de
muchos pueblos y gobiernos. Pero también fue actualizacion de percepciones
y de compromisos, frente a las consecuencias de la globalizacién y demas
transformaciones de alcance mundial en que nos encontramos
ineludiblemente inmersos.

Trascendentat ha sido el enfoque al declarar que los programas de salud y
preservacion de los medios de subsistencia, son elementos prioritarios en
todo proceso de desarrollo y, por consiguiente, de inclusion obligada en
cualquier politica de cambio estructural, no s6lo en las etapas de transicion,
sino inclusive en periodos de crecimiento sostenido en las economias.
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También se hizo mencion explicita de los grupos mas vulnerables de la
sociedad como destinatarios obligados: minusvalidos, poblaciones
indigenas y tribales, y la poblacién de ingresos medios, que han sufrido el
mayor impacto en los afos recientes, <

De especial trascendencia fue la afirmacién de que “es irrenunciable la
responsabilidad de los Estados, en la estructuracion de los programas de
seguridad social’.

En estaforma, laConferencia Interamericanade Seguridad Social mantiene
inalterada su funcién de espacio comun, donde se profundiza en el estudio,
se cotejan las experiencias, se ofrece y se recibe toda clase de apoyos.

Las resoluciones emanadas de este foro constituyen un cuerpo técnico de
consulta permanente, ellas han influido en el desarroilo de la seguridad
social americana, al tiempo que son, en buena medida, un reflejo de ese
desarrollo; ellas se han constituido en fuente de la doctrina y del derecho de
la Seguridad Social en América.

La importancia de las resoluciones de la Conferencia Interamericana de
Seguridad Social se fundamenta en que han respondido, tanto a los
principios doctrinarios del derecho social, como alas necesidades sociales,
y, gracias a esto, han satisfecho los anhelos de las instituciones, hastallegar
a ser, en el contexto americano, instrumentos idéneos para realizar la
necesaria adecuacion entre los principios teéricos generales, y las normas
practicas concretas.
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CONCLUSIONES

E! francés Albert Colliard escribié que “las normas internacionales son
evidentemente relaciones sociales. Por consiguiente, como el conjunto de
las relaciones sociales, se rigen por reglas juridicas”. Este seminario nacié
precisamente de la inquietud de conocer mas sobre las normas
internacionales y si uno de los pilares de la sociedad internacional es la
solidaridad, entonces huestro objeto de estudio quedé en la seguridad
social.

El actual contexto de grandes migraciones e intercambios de capitales y
mercancias, de relativismos culturales y sociales, ha puesto a flote la
necesidad de plantearse objetivos y acciones comunes de seguridad
social.

En seguida seran enumerados algunos comentarios finales que intentan
recoger las principales ideas que aqui se han expuesto.

1. Ha quedado de manifiesto que existe la necesidad de fortalecer las
normas internacionales de seguridad social, las cuales surgen del
interior de los Estados Nacionales, y con ello serda mas patente la
internacionalizacion del derecho de la seguridad social ya sea tanto
por la cooperacién como por la adopcion de las normas comunes,

La participacion de los organismos internacionales como medio para
asesorar la aplicacion de normas, sobre todo en los paises que aun
estan en periodos de modernizacion, constituye un buen soporte de
internacionalizacion de normas de seguridad social.

2. Sehaasegurado aqui, que el Derecho Internacional sirve debasepara
armonizar las normas dirigidas a proteger al hombre, ya que éste no
puede vivir aislado, su naturaleza es social y por ende solidaria.

3. Una vision histérica permite inferir con certeza, que en el futuro los
principios de la seguridad social permaneceran intocabies y son los
sistemasy la aplicacion practica, losque sufriran ajustes para adaptarse
a un mundo cambiante.

4. El Convenio 102 de la Organizacion Internacional del Trabajo es y
continuara siendo un instrumento de primordial importancia para la
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accion nacional y referencia obligada en la implantacion de nuevos
modelos de seguridad social. '

La vinculacién entre las normas internacionales de seguridad socialy
su viabilidad financiera, se encuentran en el contexto econémico de
“globalizacién”, porlo quelos paises buscan nuevas formulas parasu
desarrollo economico. En este sentido la necesidad de nuevos
esquemas se refleja en la existencia de varias generaciones de
‘-modelos adoptados en los ditimos 15 afos.

En el ambito de la seguridad social, los sistemas experimentan con
distintos métodos de financiamiento para continuar creciendo porque
como se afirm6: cada nacion, cada grupo social requiere de distintas
necesidades de proteccion. Los esquemas de seguridad social
deben adecuar susobjetivos alosrequerimientos dela poblaciény no
unicamente basarse en promedios generales.

Con el conocimiento general que se obtuvo en relacion al Cddigo
Europeo de Seguridad Social, se resaltd la importancia de conocery
entender los procesos de cambio que experimentala seguridad social
en otras regiones, especialmente porque el ejemplo permitié asumir
que la internacionalizacion ‘es posible, conveniente y deseable.
Asimismo se puso de relieve que otros instrumentos pueden servirde
guia para la accidén nacional y regional.

Los métodos flexibles, la inclusion de una nueva rama de seguridad
social y los objetivos que persigue el Cadigo Iberoamericano de
Seguridad Social hicieron patentela posibilidad de que conimaginacion
se puede llegar a nuevas formulas para hacer frente a los esfuerzos
y alos retos de regionalizacion de la seguridad social.

El Codigo Iberoamericano de Seguridad Social, como instrumento
internacional emanado de la Region, tras la aprobacion del texto
definitivo por los Ministros responsables de Seguridad Social de
Iberoaméricay el respaldo politico delaV Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno se encuentra, actuaimente, abierto a
la ratificacion de cada uno de los Estados de la Comunidad
Iberoamericana.
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CONCLUSIONES

10.

11.

12.

13.

El Codigo favorecera el desarrollo de los procesos de integracion, a
través delacoordinacion delas legislaciones de Seguridad Social, asi
como la progresiva constitucion de una base comun de proteccién
social, mediante minimos compartidos con realismo y gradualidad.

La Conferenciainteramericanade Seguridad Social ha contribuido de
manera importante en el desarrollo de la seguridad social en el
continente, mediante las resoluciones emanadas de sus Asambleas
Generales, foros abiertos aldebate enquelasinstituciones miembros,
con su participacion fundamentada y comprometida, han creado una
doctrina de aplicacién diaria, que ha dado 6ptimos resultados en el
pasado y marca el camino a seguir en el futuro, como guia y reflejo de
justicia social.

En el debate se destacd la importancia que las instituciones de
seguridad social sean los actores y promotores del cambio y
reformulaciéon de sus sistemas, constituyéndose en base para la
transformacion, para que estos procesos respondan a la filosofia y
principios rectores dela seguridad social vinculados alos organismos
internacionales para alcanzar el desarrollo sostenido y cabal de los
pueblos.

Los procesos de modernizacién en la gestion de la seguridad social,
tienen por objeto el acercar oportunamente a los beneficiarios de las
prestaciones, ala obtencién de sus derechos. Suimplementacién es
necesaria y urgente.

Estoy seguro que no mal interpreto el sentir de los participantes en
este Seminario, al afirmarqueloquehemosobtenido, alavezquenos
nutre de informacion, nos compromete ala realizacién de un nuevo
foro, donde tengamos oportunidad de profundizar sobre los temas
abordados.

Con una intencién siempre constructiva y con la indudable nobleza que
entrafia compartir experiencias y conocimientos, en este foro se han
discutido instrumentos intemacionalesde previsién que, independientemente
de sus caracteristicas y de sus posibilidades de concretarse, han reflejado
€l animo solidario de los paises por buscar caminos de proteccién para €l
ser humano, para la sociedad, para las naciones.
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de sus finalidades, que es la de recopilar y difundir investigaciones, documentos y
programas de la seguridad social.

La Serie Estudios, de la que forma parte este libro, cuenta con varios titulos que
presentan el desarrollo y los avances de la seguridad social en sus distintas ramas. Su
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Interamericano de Seguridad Social.
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