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LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA MEMORIA DEL DIRECTOR GENERAL
DE LA O.I.T. A LA 42 REUNION DE LA CONFERENCIA
INTERNACIONAL DEL TRABAJO, 1958.

EN BUSCA DE LA SEGURIDAD

El hecho de haberse dado mas importancia a los programas destinados a fo-
mentar el desarrollo econémico y la elevacion de los niveles de vida no signi-
fica necesariamente que se haya dedicado menos atencién a los programas que
tienen por objeto la proteccién de los trabajadores y sus familias contra los ries-
gos v la incertidumbre propios de la moderna sociedad industrial. La finalidad
de estos tiltimos programas es proteger a las personas contra las contingencias
que las privan de ingresos o que perjudican a su salud, y respaldar las inicia
tivas en materia de seguridad siempre que sea necesario para evitar penalida-
des a los trabajadores y cuando con ello contribuya a dar nuevo impuso y pros:
peridad a la situacién econdmica y facilitar la asimilacién de los cambios eco-
ndémicos y sociales.

Las necesidades sociales cambian con el tiempo, y las nuevas necesidades
del periodo de la postguerra han dado lugar a una intensificacién y ampliacién
de la labor de la Q.I.T. en el campo de la seguridad social y a un ntimero con-
siderable de actividades practicas. En afios recientes, estas actividades se han
concentrado en dos principales esferas de accion: el fomento de politicas sanas
de seguridad social en los paises en vias de industrializacién y la solucién de los
problemas praciicos que emanan del caracter cada vez mas internacional del
trabajo en el mundo de nuestros dias.

LA SEGURIDAD SOCIAL EN LAS REGIONES DEL MUNDO POCO DESARROLLADAS.

Aun antes de terminar la dltima guerra mundial, era notorio que la labor
dc la O.IT. en materia de seguridad social debia revisarse para satisfacer las
necesidades de los paises cn vias de desarrollo. Hasta entonces, la labor de la
Organizacién se habia basado en gran parte en los problemas y la experiencia
de los antiguos paises industrializados de Europa y sus esfuerzos se habian di-
rigido principalmente a la elaboracién de normas comunes que abarcan los rie-
gos sociales en las sociedades industrializadas de dicho tipo. Era indiscuiible
que habia de hacerse algo mas para resolver los problemas y satisfacer las ne-
cesidades de los paises que se estaban industrializando y que sélo acababan de
darse cuenta de las necesidades de sus trabajadores en materia de seguridad
social.

En la mayor parte de estos paises en vias de desarrollo, las necesidades so-
ciales se habian atendido tradicionalmente por la familia, la aldea o la tribu,
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en un sistema econdémico basado en los s¢rvicios remunerados en especie mas
bien que con salarios en efectivo. No obstante, con la industrializacién los tra-
bajadores emigran de las regiones rurales. a -los centros industriales; las fami-
lias se dispersan y se aflojan los lazos familiares; ya no es posible que la familia
como tal, la aldea o la tribu soporten el peso de las necesidades de sus miem-
bos en periodos dificiles. T

Adema3s, la industria esta creando Asu,s{pf,gpi’,os problemas, tales como el ma-
yor riesgo de accidentes y las necesidades que provienen de la pérdida de sa-
lario en efeclivo en caso de enfermedad o, desempleo.

Desde luego, este cambio de rumbo no constituye una innovacién, es una
de las caracteristicas de la sociedad industrializada, pero es muy conveniente
evitar que se repita lo ocurrido en materia ‘de seguridad social en muchos de
los antiguos paises industrializados qué"prééedie’r'on por ensayos y tanteos y ela
boraron con frecuencia una multlphmdad de proyectos con la correspondiente
divisién de responsabilidades per]udlclal para”su desarrollo arménico. La ma-
yoria de los paises recientemente 1ndustr1ahzados comprenden perfectamente que
sus nuevas necesidades sociales sélo pucden satislacerse con un programa com-
pleto de seguridad social. Su problema cu]mlnante consiste en conseguir la se-
guridad social en la etapa actual de sl desenvolvimiento econémico, teniendo
en cuenta las importantes necesidades que deben atenderse. Los principales pro-
blemas de la politica social, o sea el orden de prioridad y el escalonamiento de
las actividades, estan ligados en esos ‘pe;i;sjés . la cuestién de saber en qué gra-
do pueden proporcionar seguridad social.

Al mismo tiempo, estas poblaciones estarn-poco familiarizadas o no lo estan
en absoluto, con los principios fundamentales y-los métodos de seguridad social,
carecen de conocimientos actuariales y dé experiencia estadistica y no dispo-
nen de personal administrativo ni de nicleos de organizacién administrativa.

Una cosa es tratar de satisfacer las nuevas necesidades cuando se cuenta
con un régimen existente y con un mecanisino administrativo ya en funciona-
miento, por imperfecto que sean, y otra cosd completamente distinta es planifi-
car, preparar e implantar un régimen completdmente nuevo para satisfacer nue-
vas necesidades, amoldarlo y adaptarlo a las posibilidades financieras y admi-
nistrativas, iniciar y dar la formacién necesaria al personal encargado de ad-
ministrarlo, y establecer un servicio eficaz de fiscalizacién y de evaluacién de
las operaciones a que dé lugar.

Por tanto, ha sido necesario que la O.L.T. concentre su atencién en las ac-
tividades practicas realizadas sobre el terreno en lo que se refiere a la seguri-
dad social en les paises que se hallan en vias de industrializacién. En muchos
paises de Asia, de América Latina y del Medio Oriente se han tomado medidas
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para determinar las necesidades nacionales en materia de seguridad social, eva-
luar las posibilidades de satisfacerlas dentro de la estructura general del desarro-
llo econémico social, establecer la base legal y actuarial que requiere todo ré-
gimen de seguridad social, formar el personal necesario y proveerlo de los ma-
teriales técnicos indispensables, poner en funcionamiento el sistema y vigilar su
aplicacién durante el periodo preliminar de funcionamiento. En cierto niimero
de casos, por ejemplo, en Birmania, se han obtenido estos resultados mediante
misiones sucesivas, escalonadas en un periodo de afios y destinadas a facilitar
en cada etapa el tipo de asistencia técnica necesaria para realizar la labor de
seguridad social en las etapas mas avanzadas.

Ademas de la labor de asistencia técnica llevada a cabo en el plano nacio-
nal, la O.1.T. ha suministrado una formacién superior al personal de seguri-
dad social en el plano regional, por ejemplo, mediante seminarios sobre pia-
nificacién de sistemas de seguridad social y problemas de administracion y de
estadistica, y la concesién de becas de asistencia técnica con objeto de permitir
al personal escogido de seguridad social que siga sus estudios en la sede de la
O.IT. y en los paises que cuentan con una larga experiencia de la seguridad
social. También se han desplegado esfuerzos especiales para elaborar materia-
les técnicos a propésito para ser utilizados en los paises en vias de industriali-
zacion.

Pueden citarse como ejemplos de esta documentacion el manual titulado
Técnicas administrativas del Seguro Social, 1 el informe Los sistemas de segu-
ro de desempleo 2 y la coleccién de manuales sobre sistemas nacionales de se-
guridad social 3. Simultineamente con la extensién de estas actividades, la Or-
ganizacién ha orientado su labor de fijacién de normas teniendo en cuenta las
necesidades de los paises poco desarrollados. Por ejemplo, la Conferencia adop-
t6 el Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952, que ya ha
sido ratificado por nueve paises y ha servido de orientacién a otros muchos
paises y a muchas misiones de asistencia técnica. ;Cules son los efectos prac-
tico de todas estas actividades? No puede darse una respuesta clara a esta pre-
gunta. Es cierto que, contando con la experiencia de los paises industrializados
desde hace tiempo, algunas de las inseguridades sociales caracteristicas de las
fases iniciales del proceso de industrializacién han podido ser previstas y evita-
das en parte.

La experiencia ensefia que sélo puede contestarse claramente a esta pre-
gunta teniendo en cuenta las circunstancias de una situacién nacional determi-
nada. Pero, en términos generales, la experiencia sugiere también que la ines-

(1) O.1I.T., Estudios y documentos, nueva serie, nam. 40 (Ginebra, 1955).

(2) IDEM, num. 42 (Ginebra, 19&5).

(3) IDEM: Sistemas de seguridad social: Nueva Zelandia (Ginebra, 1950); Estados
Unidos (Ginebra, 1954), y Gran Bretafa (Ginebra, 1957)
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tabilidad social es, con demasiada frecuencia, el sintoma de nuevas necesida-
des que dejaron de satisfacerse durante un periodo de cambios sociales rapi-
dos, y que los sistemas de seguridad social bien concebidos, sélidamente finan-
ciados y dotados de una administracién eficaz pueden contribuir a llenar los
huecos del inevitable relajamiento de los lazos sociales y de los recursos en
los procesos de industrializacién.

Muchas cuestiones importantes deben examinarse teniendo en cuenta la si-
tuacién de cada pais. ;Cuales son las formas de seguridad social mas necesa-
rias? ;Qué orden de preferencia debe observarse en la asignacién de los re-
cursos financieros nacionales a los efectos de la seguridad social? ;Cémo po-
dran adaptarse los planes de seguridad social a la evolucién econdémica y so-
cial del pais? ;Cual de los regimenes modelo de seguridad social que han de-
mostrado su eficacia en los paises industrializados mas,antiguos es el mas con-
veniente para los pafses en vias de industrializacién? ;jCémo resistiran la prue-
ba del tiempo estos nuevos sistemas?

Estas son algunas de las cuestiones que ocupan la atencién de la O.I.T. a
medida que intensifica sus esfuerzos para asistir a los paises insuficientemente
desarrollados a desenvolver la estructura de la proteccién social de sus pobla-
-lones. En muchos de esos paises, la experiencia de los sistemas formulados con
ayuda de la O.LT., que se encuentran en las primeras etapas de aplicacién, po-
dra darnos la respuesta a algunas de estas preguntas en un porvenir no dema-
siado lejano.

PROBLEMAS INTERNACIONALES DE SEGURIDAD SOCIAL

Otro aspecto de la concentracién de la labor de la O.I.T. en materia de
seguridad social en los altimos afios ha sido la mayor atencién dedicada a los
problemas précticos que plantea la migracién de los trabajadores a través de
fronteras nacionales en los paises que disponen de sistema de seguridad social.

Uno de estos problemas se relaciona con la igualdad de trato para los na-
cionales 'y los no nacionales, de conformidad con los regimenes de paises deter-
minados; otro, con el mantenimiento de los derechos adquiridos por una perso-
na con arreglo al réginien de un pais cuando se traslada a otro pais, y un ter-
cer problema con el pago de prestaciones a las familias de los trabajadores que
viven en el extranjero. Estos problemas han adquirido una importancia crecien-
le a medida que han empezado a dar fruto los esfuerzos desplegados para desa-
rrollar en Europa una més estrecha cooperacién econémica.

Los acuerdos de reciprocidad han contribuido a resolver estos problemas,
pero cuando existe un movimiento considerable de trabajadores a través de las
fronteras nacionales, se precisan acuerdos de caricter mds general para evitar

—49 —



confusiones y asegurar una amplia medida de proteccién. Asi ocurre, por ejem-
plo, respecto del movimiento de los trabajadores del transporte de diferentes na-
cionalidades a través de varias {ronteras.

Se han adoptado ya algunos convenios internacionales sobre diversos as-
pectos de estas cuestiones, entre los que pueden citarse la Convencién de las Na-
ciones Unidas sobre el estatuto de los refugiados, los Acuerdos interinos sobre
seguridad social del Consejo de Europa y, en lo que respecta a la 0.1.T., el Con-
venio sobre la conservacién de los derechos de pensién de los migrantes, 1935
y el Convenio sobre los trabajadores migrantes (revisado), 1949, pero estos
instrumentos sélo se aplican entre los paises que lo han ratificado; por otra
parte en lo que se refiere a los dos tltimos Convenios, el namero de ratificacio-
nes recibidas hasta ahora no es muy importante, habida cuenta del numero de
Estados Miembros en que estin en vigor regimenes de seguridad social.

La O.LT. presté su ayuda para elaborar un interesante acuerdo que pue-
de considerarse como un modelo en su género, relacionado con el examen de
estos problemas y de otros problemas analogos: el acuerdo adoptado por deter-
minados paises europeos sobre la seguridad social de los marineros de los bu-
ques mercantes dedicados a la navegacion renana. Cada uno de estos paises ha
convenido en aplicar su legislacién en materia de seguridad social a estos iripu-
lantes conforme a las reglas establecidas en el acuerdo y en coordinar sus es-
fuerzos con los de los demas paises signatarios.

La O.IT. ha contribuido también a la elaboracién del Convenio europeo
sobre seguridad social de los trabajadores migrantes, redactado por un comité
de expertos gubernamentales en seguridad social de los Estados Miembros de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero, que se ‘teunié bajo los auspicios

de la O.IT. y de la Alta Autoridad de la Comunidad.

Este Convenio, firmado en Roma el 9 de diciembre de 1957, reviste la for-
ma de un instrumento multilateral y tiene por objeto establecer determinadas
normas comunes a los paises contratantes para eliminar las diferencias que exis-
ten entre los diversos acuerdos bilaterales concertado por los Estados Miembros
de la C.E.CA., subsanar las omisiones de estos acuerdos, suprimir la disposi-
ciones desfavorables para los trabajadores y también para regir las relaciones
en materia de seguridad social entre los paises contratantes que aun no han
concluido acuerdos bilaterales ni multilaterales. Se dispone también la creacién
de una comisién administrativa para ayudar a la aplicacién del Convenio.

OTRAS FORMAS DE PROTECCION SOCIAL

No es necesario recordar aqui muchas otras actividades de la O.I.T. que
estan relacionadas, directa o indirectamente, con el aumento de la seguridad de
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los trabajadores y sus familias. Estos Gltimos afios, por ejemplo, varias comisio-
nes de industria han emprendido una accidn tendiente a reforzar la seguridad en
el trabajo de ios trabajadores masculinos y femeninos y a reorganizar el empleo
en las principales industrias en que su inestabilidad constituye un dificil y gra.
ve problema. Un buen nimero de actividades de la Organizacién en el campo
de la seguridad social y de las condiciones de trabajo de las mujeres y de los
adolescentes han tenido por objetivo reforzar la estructura familiar durante el
periodo de transicién hacia la industrializacion y, en particular, proteger los
ingresos de la familia durante los perjodos dificiles. Una gran parte de la la-
bor realizada para elaborar las normas que rigen la integracién de las pobla-
ciones indigenas a la vida nacional tiene una finalidad de proteccién y esta
también destinada a fomentar una mayor seguridad econémica y social para
esos pueblos durante el periodo de transicién de viejos a nuevos métodos de vi-
da. Muchas de las actividades de la Organizacién en materia de agricultura,
desarrollo de las industrias de artesania y organizacién cooperativa son activida-
des en pos de una mayor seguridad para los pueblos rurales, en particular en
los paises poco desarrollados.

Por ultimo, cabe decir que muchos de los recientes esfuerzos de la O.L.T.
en diversas actividades se han orientado hacia la reduccion de las consecuen-
cias de los riesgos cubiertos por la seguridad social mediante el estimulo del
crecimiento econdmico y el mejoramiento general de los niveles de vida y de
las condiciones de trabajo. Isto constituye una reaccién positiva a las nuevas
necesidades sociales y sirve de ejemplo del cambio de rumbo que se ha impri-
mido a los programas de proteccién y la prevencién de la O.I.T. Pero la indus-
trializacién parece engendrar la inseguridad y exige medidas positivas de se-
guridad social.

El progreso tecnolégico sigue modificando y a veces incrementando estas
necesidades en la moderna sociedad industrial, y serd necesario vigilar de cer-
ca el programa y las actividades de seguridad social de la O.I.T. con objeto de
que podamos prever esos problemas y ocuparnos de ellos con eficacia.
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