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Introduccion

1. En marzo de 2009, en su 304.2 reunion, el Consejo de Administracion de la
Organizacion Internacional del Trabajo decidio que el punto recurrente en el orden del
dia de la 100.2 reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2011 debia
referirse al objetivo estratégico de la OIT de mejorar la cobertura y la eficacia de los
regimenes de proteccion social, y mas concretamente, el tema de la seguridad social .
En el contexto de los esfuerzos desplegados para hacer concordar el Estudio General de
la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (CEACR) con
el informe sobre el punto recurrente, el Consejo de Administracién decidié que el
Estudio General abarcase el primero y el Gltimo convenio que figuran en la lista de
convenios actualizados en materia de seguridad — Convenio sobre la seguridad social
(norma minima), 1952 (nim. 102) y el Convenio sobre el fomento del empleo y la
proteccion contra el desempleo, 1988 (nim. 168) 2. Separados por un lapso de 36 afios,
estos convenios abarcan conceptualmente el periodo durante el cual se ha erigido el
edificio principal del derecho internacional de la seguridad social. La nocién misma de
seguridad social y el plan director para su posterior desarrollo en normas juridicamente
vinculantes fueron concebidos en 1944 mediante la Recomendacion sobre la seguridad
de los medios de vida (num. 67) y la Recomendacion sobre la asistencia médica
(nim. 69), que por lo tanto también se incluyen en el Estudio.

2.  Estos cuatro instrumentos examinados conjuntamente en su condicion de normas
minimas bésicas, constituyen quizas la reflexion mas completa del pensamiento
econdmico, la doctrina juridica, y las soluciones técnicas que han impulsado el
desarrollo de la seguridad social durante el siglo pasado. La Comisién ha prestado
especial atencion a este patrimonio, al tiempo que también reconoce que las normas de la
OIT del siglo xxi deben enfrentar las nuevas realidades de la globalizacion y al
crecimiento de la economia informal, que han remodelado la estructura clasica de la
seguridad social. Al pasar revista al legado constituido por las normas de seguridad
social adoptadas en los decenios de 1950 y de 1960, la Comisién observa que
actualmente existe la evidente necesidad de adoptar nuevos enfoques
complementarios que contribuyan a orientar las futuras decisiones en materia de
politica de los mandantes de la OIT . La Comisién considera que estos nuevos
enfoques posibles fomentaran la continuidad, la coherencia y la sostenibilidad, asi como

! Documento GB.304/LILS/5.

2 Los demas convenios actualizados son los siguientes: Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad social),
1962 (ndm. 118), Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, 1964 [Cuadro | modificado en 1980] (nim. 121), Convenio sobre las prestaciones de invalidez,
vejez y sobrevivientes, 1967 (nim. 128), Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de
enfermedad, 1969 (nim. 130), y Convenio sobre la conservacidon de los derechos en materia de seguridad social,
1982 (num. 157).

% La Comisién ha decidido resaltar en negrita determinados pasajes del Estudio a los que asigna especial
importancia.
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desarrollaran ain més la seguridad social sobre la base de los principios inquebrantables
de la justicia social, la equidad y la solidaridad.

El nuevo formato del Estudio

3. En conjunto, los cuatro instrumentos de seguridad social, objeto del presente
Estudio, abarcan 132 péaginas estandar de texto impreso y mas de 700 parrafos de
disposiciones legales. El ingente volumen y la complejidad técnica de los instrumentos
explican la inusual extension del presente Estudio General. Ademaés, a la Comision se le
confié la tarea de incorporar el nuevo formato del cuestionario en virtud del articulo 19
sobre los instrumentos de seguridad social adoptado por el Consejo de Administracion.
Asi, en dicho cuestionario se hizo especial hincapié en dilucidar la interaccion de la
seguridad social, como parte integrante del objetivo estratégico de la OIT relativo a la
proteccion social, con los demas objetivos estratégicos que en el marco de la Declaracion
sobre la justicia social para una globalizacidn equitativa de 2008, se consideran que son
«inseparables, [que] estan interrelacionados y [que] se refuerzan mutuamente» . Por lo
tanto, el presente Estudio contiene capitulos en los que se examinan los mdltiples
vinculos existentes entre la seguridad social y los principios y derechos fundamentales
en el trabajo (capitulo 2 de la parte Il), la seguridad social y la politica de empleo
(capitulo 2 de la parte 1V), asi como la seguridad social y el dialogo social (capitulo 3 de
la parte 1V).

4. La Comision de Expertos observa que los marcos juridicos integrales adecuados
para la coordinacion de politicas en estas esferas existen principalmente en forma de
conceptos y planes, pero en la practica, la coordinacion suele ser escasa o inexistente.
Las cuestiones relativas a la integracion de politicas han cobrado especial importancia en
el contexto de la crisis financiera y econdémica mundial, que ha repercutido
negativamente en muchos sistemas de seguridad social situdndolos en un contexto de
sinergia negativa caracterizado por un bajo indice de crecimiento, una elevada tasa de
desempleo y un abultado déficit presupuestario. La incertidumbre respecto de la eficacia
de las diversas estrategias para la «recuperacion de la crisis» y la severidad de las
medidas de austeridad adoptadas en numerosos paises, incrementaron las preocupaciones
de la Comisidn acerca de la sostenibilidad de la financiacion y de la gestion conexa de
los regimenes de seguridad social. Estas preocupaciones se abordan en el capitulo
relativo a la proteccion de los fondos de la seguridad social (capitulo 1 de la parte 1V).

Informacion disponible

5. Dado que la seguridad social o la falta de ésta afecta a casi todos en el mundo, no
es de extrafiar que el tema del Estudio haya despertado un interés cada vez mayor por
parte de los mandantes tripartitos de la OIT. La Comision observa con satisfaccion que,
a pesar del caracter eminentemente técnico y complejo de los instrumentos de seguridad
social, 116 Estados Miembros °, una cifra récord en los Gltimos quince afios, han
presentado un total de 424 memorias que representan 62,3 por ciento de las memorias
solicitadas (681). De acuerdo con su préctica habitual, la Comision también ha utilizado
plenamente las memorias presentadas en virtud de los articulos 22 y 35 de la
Constitucion de la OIT por los Estados miembros que han ratificado los Convenios
nums. 102 y 168. La Comision desea dejar constancia de los especiales esfuerzos

% Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, adoptada por la Conferencia
Internacional del Trabajo en la 97.2 reunion, Ginebra, 10 de junio de 2008, parte I.B.

% En el anexo V del presente Estudio figura informacién detallada a este respecto.
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desplegados por muchos paises en la preparacion de las memorias informativas que, en
un buen nimero de casos, suman varias decenas de paginas °. Estas valiosas
comunicaciones han contribuido a configurar la magnitud del Estudio. Si bien en algunas
de las preguntas formuladas en el cuestionario en virtud del articulo 19, la Comision
hubiera deseado que las respuestas contuvieran informaciones mas precisas, en general,
la informacion facilitada permitio obtener una vision de conjunto lo suficientemente
claray completa de la situacion.

6. Las respuestas de 47 organizaciones de empleadores (seis informes) y de
trabajadores (41 informes) procedentes de 32 paises — uno de los mayores indices de
respuestas en afilos — representaron una importante contribucion al conocimiento y
comprension que la Comision tiene de la cuestion. Asi pues, no puede dejar de subrayar
la importancia atribuida a los comentarios de los empleadores y los trabajadores respecto
de las dificultades y dilemas que la aplicacion de normas de la OIT pueden suponer en la
practica, y expresa su agradecimiento por el aprovechamiento compartido de las valiosas
observaciones y conocimientos de tales organizaciones, que la Comision ha examinado
en una seccion especial del presente Estudio ’.

Estructura del Estudio

ILC.100/111/1B

7. Los regimenes de seguridad social constituyen, en un sentido, mecanismos
financieros que persiguen objetivos econdmicos y sociales, pero cuya creacion y
configuracion se rige por la ley. Desde un punto de vista del individuo, la seguridad
social se basa en derechos, es decir, que consiste en los derechos establecidos por ley, las
condiciones de admisibilidad y las garantias procesales, que se definen con precision en
las leyes y reglamentos nacionales. En el Estudio General se procura ofrecer una
descripcion de las principales caracteristicas de la seguridad social que se han
desarrollado en virtud del derecho internacional, cristalizado principalmente en las
normas de la OIT. Por otra parte, también se examinan y analizan las diversas formas en
que se puede ampliar y fortalecer la seguridad social, y en algunos casos, preservarla
ante las dificiles condiciones econémicas imperantes en muchos paises. La Comision ha
tratado de alcanzar estos objetivos descriptivos y analiticos, que revisten fundamental
importancia, dividiendo su Estudio General en cinco partes.

8.  El derecho internacional de la seguridad social ha desarrollado un conjunto
refundido de normas, que conforma una sola rama del derecho y que se aplican en virtud
de una jurisprudencia coman. En la parte | del Estudio se examina el desarrollo de tres
generaciones de normas de la OIT en materia de seguridad social durante un periodo de
noventa afios, con objeto de describir las bases del derecho internacional de la seguridad
social y determinar con precision los elementos importantes de su integridad vy
flexibilidad (capitulo 1). Posteriormente, en esta misma parte |, se examinan los
esfuerzos desplegados por la Comision para realizar el seguimiento y control del
cumplimiento de estas normas con el fin de preservar los derechos de la seguridad social
durante los Ultimos veinte afios, frente a presiones concurrentes, como la desregulacion,
la privatizacion y la globalizacion — procesos éstos que ponen en tela de juicio del
principio del imperio del derecho y que se examinan en el capitulo 2.

9. En los ultimos decenios, en el ambito del derecho internacional de la seguridad
social, se ha pasado de un enfoque basado en los derechos a uno mas orientado hacia el
mercado. En la actualidad, es urgente y necesario hacer frente a los riesgos que

® Por ejemplo, la memoria presentada por el Canada consta de 137 paginas, la del Per( contiene 105, sin contar
los anexos y la presentada por Belar(s consta de 102.

" \éase parte IV, cap. 3.A: «Cuestiones planteadas en las respuestas al cuestionario en virtud del art. 19».
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amenazan a los sistemas de seguridad social mediante el establecimiento de normas mas
rigurosas y la restauracion de niveles adecuados de proteccion. En la parte 11 del Estudio
se aborda la forma en que se puede aplicar a la seguridad social un enfoque basado en
los derechos, analizando la seguridad social como un derecho humano y como una
obligacion del Estado (capitulo 1), estableciendo una vinculacion entre la seguridad
social y los principios y derechos fundamentales en el trabajo (capitulo 2), poniendo de
relieve el surgimiento de la seguridad social como un derecho de rango constitucional y
destacando el papel cada vez méas importante de la jurisprudencia de los tribunales como
factor que dota de contenido a este derecho (capitulo 3).

10. La Comision examina en la parte Ill, las tres dimensiones fundamentales de la
consolidacion de la juridicidad en el &mbito de la seguridad social. Las normas de
seguridad social deberian establecer un nivel bésico de prestaciones y asistencia, y la
cobertura deberia hacerse extensiva a todos (capitulo 1). La legislacion en materia de
seguridad social deberia determinar con precision cuales son las responsabilidades de las
partes interesadas y establecer mecanismos eficaces de inspeccion y control de la
observancia (capitulo 2). Por dltimo, la legislacion debera establecer medidas que
garanticen el debido proceso en el marco de los procedimientos de reclamacion y
apelacion presentados por los beneficiarios.

11. Los vacios sustanciales en la cobertura o las carencias en el mecanismo de
control del cumplimiento son incompatibles con el firme compromiso asumido por
la OIT respecto de la seguridad social. Para colmar dichos vacios y carencias,
muchas de las cuales son consecuencia de la evolucion de la situacion en los ultimos
decenios, podria llegar a ser el cometido de la OIT en un futuro proximo. En la
parte IV, la Comisién examina algunas de las mayores carencias de la legislacion
relativa a la seguridad social en las esferas de la proteccion de los fondos de la seguridad
social (capitulo 1), la coordinacién eficaz entre la seguridad social y la politica de
empleo (capitulo 2), y el desarrollo de la seguridad social mediante el didlogo social
(capitulo 3).

12. Por ultimo, en la parte V del Estudio se examinan los diferentes medios para
consolidar el régimen del derecho internacional de la seguridad social a través de la
cooperacion técnica y la accion normativa. La Comision examina las necesidades de los
mandantes de la OIT en materia de asistencia en la formulacion de politicas y de
cooperacion técnica en cuestiones relativas a la seguridad social (capitulo 1), para luego
analizar las diversas opciones existentes para ampliar e intensificar la incidencia de las
normas de la OIT en materia de seguridad social (capitulo 2).

13. El valor del presente Estudio para los mandantes de la OIT asi como para el lector
sera aun mayor debido a que es la primera vez que la Comision de Expertos lleva a cabo
un Estudio General completo sobre los instrumentos fundamentales de la seguridad
social. La Comision expresa la esperanza de que contribuird a lograr una mejor
comprension y una aplicacion plena de las disposiciones de los instrumentos y de las
normas de la OIT en materia de seguridad social en general, objeto del presente Estudio.

4 ILC.100/11I/1B



Partel. El derecho ala seguridad social

en el derecho internacional

Capitulo 1

Noventa afios de regulacion de la seguridad social

ILC.100/111/1B

14. La seguridad social, que a comienzos del siglo xx era una institucion embrionaria y
con un ambito limitado a s6lo unos pocos paises, se ha convertido en una de las
principales instituciones sociales de nuestra época, sobre todo en las sociedades
industrializadas. Desde sus inicios, ha contribuido de manera decisiva a asegurar una
mayor proteccion ante la incertidumbre, la enfermedad y las privaciones, objetivo que
comparten todos los paises y pueblos del mundo. Incluso en los paises econémicamente
mas desarrollados, la seguridad social se puede considerar, sin duda alguna, como uno de
los grandes avances del siglo pasado. En los paises industrializados, los sistemas de
seguridad social han ido extendiendo progresivamente su cobertura a todas las personas
gue necesitan asistencia, ya sea a raiz de problemas de salud o de la pérdida de ingresos
0 para poder cuidar de los hijos o de otras personas a su cargo. Concebida primero como
instrumento de control social que ofrecia niveles basicos de bienestar a las personas en
circunstancias dificiles, la seguridad social ha pasado a ser un mecanismo de fomento del
desarrollo econémico, de la cohesion social y de la democracia. La seguridad social se
ha integrado estrechamente en las funciones publicas esenciales, hasta configurar el
Estado de Bienestar como modelo emblematico del desarrollo social, que generé y
sostuvo la creencia general de que todos los paises estaban en condiciones de responder
al desafio generalizado de establecer un régimen de seguridad social accesible para todos.

15. La proteccion social es considerada hoy como un factor productivo ® que preserva y
mejora la salud, la productividad y la calidad de la fuerza de trabajo y crea nuevos
empleos en el sector de los servicios sociales. Al proporcionar ingresos de sustitucion,
contribuye a sostener la demanda interna y a estabilizar la economia, especialmente en
tiempos de recesion. Alli donde el desarrollo econémico y el desarrollo social se han
convertido en procesos sinérgicos, los sistemas de proteccion social son considerados
como una inversion de toda la sociedad en el capital social y humano ° indispensable

8 OIT: «La proteccion social como factor productivo», documento GB.294/ESP/4, 294.2 reuni6n del Consejo de
Administracion, Ginebra, noviembre de 2005.

®Los conceptos de «capital social» y «capital humano», utilizados ampliamente en textos de economia y
sociologia, se derivan de la premisa de que en la actualidad, el capital esta representado menos en tierras,
establecimientos fabriles que en el conocimiento, educacidn y competencias de los seres humanos y de su
capacidad para asociarse con los demas, asi como de formar grupos y comunidades basados en normas éticas y
sociales, asi como en valores, y confianza compartidos. Una economia se considera sana si la sociedad en que se
funda dispone del capital social suficiente para permitir la existencia y organizaciéon auténoma de empresas,
corporaciones, redes, y organizaciones no gubernamentales. Las inversiones en capital humano convencional
incluyen, entre otras, las medidas destinadas al mejoramiento de la calidad de la mano de obra a través de la
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para lograr un crecimiento econémico estable a largo plazo. El derecho a la proteccion
social ha sido reconocido universalmente como derecho humano fundamental que
garantiza el nivel de seguridad, salud y vida digna necesario para la realizacion de las
personas °. La OIT fue uno de los promotores de este proceso. El cuerpo de normas
producido por la Organizacion a lo largo de los afios ha redundado en la existencia
de una legislacién internacional sobre seguridad social, es decir, una solida base
juridica sobre la que se afirma el derecho humano a la seguridad social, y ha
determinado el marco juridico por el que se rigen los sistemas nacionales de
seguridad social. En las paginas siguientes se describen las principales etapas de los
90 afios de accion normativa de la OIT en el campo de la seguridad social.

El mandato de la OIT y las normas
de seguridad social

Evolucion del mandato de la OIT en el ambito
de la seguridad social

En 1919... 16. Aunque el concepto de seguridad social tal como se conoce hoy

en dia solo surgio a mediados del siglo xx, las primeras actividades
normativas de la OIT en este campo se remontan a los origenes de la
Organizacion; desde entonces, esas actividades han evolucionado
junto con el mandato conferido a la OIT. En el Preambulo de su

la Constitucion Constitucion, la OIT reconoci6 la necesidad de mejorar las
de la OIT... condiciones de los trabajadores por lo que se referia a la «lucha

contra el desempleo», a la «proteccion del trabajador contra las
enfermedades, sean 0 no profesionales, y contra los accidentes del

dio a la Organizacion trabajo», y a las «pensiones de vejez y de invalidez», y convino en la
un mandato dinamico creacion de una organizacion internacional permanente que se
y creativo... encargara de promover estos objetivos. La competencia institucional

de la OIT sobre estas materias se convirti6 en un concepto
esencialmente dindmico, un proceso continuo de creacion sustentado
en el postulado segun el cual «la Organizacion es el trabajo mismo, y
nada de lo que se refiera al trabajo le es ajeno» ™. Actuando en
conformidad con su mandato, en los primeros veinte afios de su

para desarrollar existencia la Organizacion ya habia adoptado 14 convenios y
la legislacion 11 recomendaciones en el &mbito de la seguridad social,
internacional sobre transformando asi las aspiraciones de los trabajadores en derechos
seguridad social. legales y colocando al movimiento de la seguridad social bajo la

égida del derecho internacional.

orientacion profesional, la formacion y el desarrollo de las competencias, asi como las medidas para la proteccion
de la salud.

10v/éase parte 11, cap. 1.A: La seguridad social como un derecho humano y un deber del Estado.

Y I organisation internationale du travail: Ce qu’elle est, ce qu’elle fait, OIT, 1936, pag. 30.
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Noventa afios de regulacién de la seguridad social

En 1944...

la Declaracion
de Filadelfia...

amplio el mandato
de la Organizacion
a las politicas
econdémicas y
financieras...

y definio la seguridad
social como la garantia
de ingresos basicos

y atencion médica
para todos.

Desde 1999...

el Programa de Trabajo
Decente...

ha reclamado medidas
para solventar las
deficiencias de la
seguridad social.

17. Un cuarto de siglo después, cuando comenzaba a vislumbrarse
el fin de la Segunda Guerra Mundial, la Organizacion se vio
confrontada, en 1944, al reto de «capacitar a la OIT para desempefiar
las funciones que [debia] asumir en un mundo muy diferente del de
1919» 2. Con los recuerdos aun presentes de la Gran Depresion del
decenio de 1930 y frente a la enormidad de la tarea de
reconstruccién que habria que emprender en el periodo de posguerra,
la Declaracion de Filadelfia confio a la OIT el cometido de examinar
«cualquier programa o medida internacional de caracter econémico y
financiero» y velar por la condicion de «todos los seres humanos, sin
distincion de raza, credo o sexo» (parte Il, apartados d) y a)).
Proponiendo una perspectiva del orden mundial en el que las
politicas economicas, financieras y sociales debian aplicarse de
forma integrada para poner a los pueblos al amparo del miedo y las
privaciones, la Declaracion de Filadelfia incluyo el nuevo concepto
de «seguridad social» entre los «principios fundamentales» que
guian la labor de la Organizacion, principios cuya aplicacion
«interesa a todo el mundo civilizado». En particular, la Declaracién
instd a la OIT a «extender las medidas de seguridad social para
garantizar ingresos basicos a quienes los necesiten y prestar
asistencia meédica completa» (parte Ill, apartado f)). Este nuevo
cometido y mandato de la OIT dio lugar a la adopcion de una serie
de convenios y recomendaciones que debian servir como referencia
internacional y que de hecho transformaron el concepto de seguridad
social en una institucion juridica inherente al Estado moderno. Todos
estos instrumentos conservan plena pertinencia en la actualidad.

18. Cincuenta y cinco afios después de la Declaracion de Filadelfia,
el mundo en general y el mundo del trabajo en particular han
experimentado profundas transformaciones que exigen introducir
ajustes en los sistemas de seguridad social para adecuarlos a los
cambios sociales, mejorar su estructura y gobernanza y establecer
una coordinacion mas estrecha entre dichos sistemas y las politicas
relativas al mercado laboral y el empleo. En 1999, en la Memoria del
Director General titulada Trabajo Decente se plante6 a la OIT el
desafio de «encontrar soluciones que mejoren la proteccion y
entrafien el respeto de los principios de seguridad social béasicos *»
en el contexto de la globalizacion. El Programa de Trabajo Decente,
en el que se ha cristalizado el programa de accion de la OIT para los
primeros decenios del siglo xx, afiadi6 a estas prioridades la
necesidad de reducir las deficiencias de la seguridad social en la
economia globalizada, ampliando su cobertura en el mundo en
desarrollo.

ILC.100/111/1B

12 Declaracion de apertura del Presidente del Consejo de Administracién ante la 26.2 reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo, Filadelfia, 1944, Actas Provisionales, pag. 7.

18 OIT: Trabajo decente, Memoria del Director General a la 87.% reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo, Ginebra, 1999 (disponible en la direccion: http://www.ilo.org/public/spanish/standards/
relm/ilc/ilc87/rep-i.htm).
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En 2001...

en la discusion general
Ilevada a cabo por la
CIT sobre la seguridad
social...

se asigno la maxima
prioridad a la extension
de la cobertura de

la seguridad social

en todo el mundo

y se hizo hincapié

en la promocion

de las normas

de la OIT.

2003

Campafia Mundial
sobre Seguridad Social
y Cobertura para
Todos.

2008

la Declaracion sobre
la Justicia Social...

19. Apoyandose en el Programa de Trabajo Decente, la
Organizacion se posiciono sin demora a la cabeza del movimiento
que busca desarrollar la dimensién social de la globalizacion. En
2001, la Conferencia Internacional del Trabajo celebr6 una discusion
general con el objetivo de determinar la vision de la OIT con
respecto a la seguridad social en el siglo xx1 *. En sus Conclusiones
sobre este debate, la reunion de la Conferencia reconocio entonces
que la seguridad social era un derecho humano fundamental y un
instrumento esencial para generar cohesion social y fortalecer la paz
social y la inclusion social. Gestionada correctamente, la seguridad
social aumentaba la productividad, al proporcionar asistencia
médica, seguridad de ingresos y servicios sociales. Por consiguiente,
se deberia lograr que los sistemas de seguridad social tengan una
cobertura més amplia, tanto en el plano personal como en el
material. La Conferencia de 2001 invitd a cada pais a definir una
estrategia nacional que tuviera por objetivo una seguridad social para
todos, estrechamente vinculada a las politicas sociales y de empleo.
Para ser eficaces, las iniciativas destinadas a establecer o extender la
seguridad social debian sustentarse en el dialogo social y la buena
gobernanza. Asimismo, la Conferencia reafirmo el liderazgo de la
Organizacion en la promocion y extension de la seguridad social en
todo el mundo, y subrayd que las actividades de la OIT deberian
basarse en la Declaracion de Filadelfia, el concepto de trabajo
decente y las normas de la OIT en materia de seguridad social *°.

20. En las «Conclusiones relativas a la seguridad social» adoptadas
por la Conferencia de 2003 se indicaba lo siguiente: «Hay que dar
maxima prioridad a las politicas e iniciativas que aporten seguridad
social a aquellas personas que no estén cubiertas por los sistemas
vigentes». Siguiendo esa orientacion, la OIT puso en marcha ese
mismo afio la «Campafia Mundial sobre Seguridad Social y
Cobertura para Todos», en la que se materializd el consenso mundial
manifestado por los gobiernos y las organizaciones de empleadores y
de trabajadores en cuanto a la ampliacién de la cobertura de la
seguridad social, sobre todo en la economia informal, y a la
necesidad de crear mayor conciencia sobre su aporte constructivo al
desarrollo econémico y social.

21. En 2008, al adoptar la Declaracion sobre la justicia social para
una globalizacion equitativa, la OIT reafirmé el mandato y los
objetivos de la Organizacion en la perspectiva de introducir en la
globalizacién una solida dimension social que asegurara resultados
mejores y mas equitativos para todos. En la Declaracion, el mandato
de la OIT se organiz6 en torno a sus cuatro objetivos estratégicos, a
saber, la promocion del empleo, la proteccion social, el dialogo

4 Los importantes resultados de esta discusion se reflejan mas adecuadamente en OIT, La seguridad social, un
nuevo consenso. Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo, 2001.

15 OIT: Actas Provisionales nim. 16, Informe de la Comision de la Seguridad Social, «Conclusiones relativas a la
seguridad social», 89.2 reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, Ginebra, 2001.
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define la estrategia
global e integrada
en pro del trabajo
decente...

que incluye la extension
y la adaptacion de la
seguridad social...

y promueve las normas
laborales como piedras
angulares de la accion
de la OIT.

social y los derechos laborales; segun la Declaracion, estos cuatro
objetivos estratégicos «son inseparables, estan interrelacionados y se
refuerzan mutuamente». Todos los Miembros de la Organizacion
tienen la responsabilidad fundamental de contribuir, mediante el
cumplimiento de estos objetivos, a la realizacion «de una estrategia
global e integrada de la OIT en pro del trabajo decente». El objetivo
en materia de proteccion social comprende «la ampliacién de la
seguridad social a todas las personas, incluidas medidas para
proporcionar ingresos basicos a quienes necesiten esa proteccion, y
la adaptacion de su alcance y cobertura para responder a las nuevas
necesidades e incertidumbres generadas por la rapidez de los
cambios tecnologicos, sociales, demograficos y econdmicos». Para
apoyar los esfuerzos desplegados por sus Miembros, la OIT debe
«promover la politica normativa de la OIT como piedra angular de
sus actividades realzando su pertinencia para el mundo del trabajo, y
garantizar la funcion de las normas como medio Util para alcanzar
los objetivos constitucionales de la Organizacion» *°. En la seccion
siguiente del presente Estudio la Comisién examina el cumplimiento
efectivo del mandato de la OIT en materia de seguridad social, en
constante evolucion, mediante la adopcidn de normas internacionales
de seguridad social.

2. Tres generaciones de instrumentos sobre seguridad social

En un total de

31 convenios y

23 recomendaciones,
que representan una
sexta parte de todas las
normas internacionales
del trabajo, se recogen
los conceptos de:

m seguro social

m seguridad social y

m proteccion social

22. Las actividades normativas de la OIT en el ambito de la
seguridad social han evolucionado junto con su mandato. Entre 1919
y 2010, la OIT adopt6 31 convenios y 23 recomendaciones relativas
a la seguridad social ", lo que representa una proporcion notable de
16,5 por ciento de todos los convenios internacionales del trabajo y
de 11,5 por ciento del nimero total de ratificaciones de convenios.
La seguridad social es sin duda una de las principales areas de
elaboracion de normas y de supervision normativa de la OIT. Del
examen de los 90 afios de actividad normativa de la OIT en el
ambito de la seguridad social se desprende que, histérica y
conceptualmente, estas normas comprenden tres generaciones de
instrumentos basadas en enfoques evolutivos. Las normas de la
primera generacion se inspiraron principalmente en el concepto de
«seguro social». En las normas de la segunda generacion se recogio
el concepto mas general de «seguridad social», consagrado en el
Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
(nim. 102). Los instrumentos adoptados posteriormente, en la
tercera generacion, si bien se basaban en el modelo del Convenio
nam. 102, hicieron avanzar la seguridad social hacia dos nuevas
posiciones: en primer lugar, elevaron el nivel de proteccion ofrecido
y, en segundo lugar, ampliaron el concepto de seguridad social con
la inclusion de otras formas de prestaciones sociales, de apoyo y de
Servicios.

18 Declaracion de la OIT sobre la justicia social ... op. cit., Preambulo y parte LA, ii).

17 En este total se incluyen los convenios y recomendaciones sobre la seguridad social de la gente de mar.
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1919-1939

La primera generacion

de convenios, abarcé
las siguientes
contingencias:

s Maternidad —
Convenio nim. 3

m Accidentes
del trabajo —

Convenios nims. 12

y 17

m Enfermedades
profesionales —

Convenios nums. 18

y 42

s Enfermedades
en general —

Convenios ndms. 24

y 25

m Vejez — Convenios
nams. 35y 36

s Invalidez —

Convenios nams. 37

y 38
m Sobrevivientes —

Convenios nums. 39

y 40

m Desempleo -
Convenio num. 44

23. Las normas de la primera generacién corresponden a «la era del
seguro social». Los regimenes de seguro social, que se generalizaron
en los paises industrializados a principios del siglo xx, se basaban en
los principios de afiliacion obligatoria, administracion por
instituciones auténomas sin fines de lucro, control administrativo y
financiero por el Estado, y participacién de los afiliados en la gestion
de las instituciones de seguridad social. Desde 1919 hasta 1939, la
OIT adopt6 15 convenios y 11 recomendaciones en los que se
afirmo, desarroll6 y consolido el modelo de seguro social sobre la
base de los principios mencionados anteriormente *8. Cada uno de
estos instrumentos trataba de un riesgo especifico; ademas, se
adoptaron instrumentos dedicados a los trabajadores de la industria y
el comercio y de la agricultura. El conjunto de normas resultante
constituy6 el primer inventario internacional de los riesgos sociales
reconocidos hasta entonces, cuya cobertura no debia confiarse a la
buena voluntad de las personas sino ser objeto de mecanismos
colectivos especialmente creados con tal fin. En muchos aspectos,
estos principios siguen siendo pertinentes en la actualidad como lo
demuestra la utilizacion de procedimientos especiales en virtud del
articulo 24 de la Constitucion de la OIT respecto del incumplimiento
por Chile del Convenio nim. 35, luego de que este pais decidiera
establecer un régimen de pensiones de capitalizacion plena y de
dejar su administracién en manos de empresas privadas con fines de
lucro *°. En esos primeros 20 afios de actividad normativa, la OIT
contribuyé a implantar el modelo de seguro social en la legislacion y
la practica de la mayoria de los paises industrializados y en vias de
industrializacion que entonces formaban parte de la OIT. En 1931,
esta «fuerza organizativa» de los convenios sobre seguridad social
fue descrita por Albert Thomas (primer Director General de la OIT)
en los siguientes términos: «La regulacion del seguro social sobre la
base de los principios mas duraderos que se han aplicado en los
sistemas nacionales es una sintesis de todas las tendencias mas
destacadas del movimiento en pro del establecimiento de tal seguro.
Esta sistematizacion normativa estimula a los Estados a realizar

18 Convenio sobre la proteccién de la maternidad, 1919 (ndm. 3) y Recomendacién sobre la proteccion de la
maternidad (agricultura), 1921 (ndm. 12), Recomendacion sobre el desempleo (agricultura), 1921 (nim. 11);
Convenio sobre la indemnizacion por accidentes del trabajo (agricultura), 1921 (nim. 12), Recomendacién
sobre el seguro social (agricultura), 1921 (nim. 17); Convenio sobre la indemnizacién por accidentes del
trabajo, 1925 (ndm. 17); Convenio sobre las enfermedades profesionales, 1925 (nim. 18); Convenio sobre la
igualdad de trato (accidentes del trabajo), 1925 (nim. 19); Recomendacién sobre la indemnizacidn por accidentes
del trabajo (importe minimo), 1925 (nim. 22), Recomendacion sobre la indemnizacion por accidentes del trabajo
(jurisdiccidn), 1925 (nim. 23), Recomendacion sobre las enfermedades profesionales, 1925 (num. 24), Convenio
sobre las enfermedades profesionales (revisado), 1934 (nim. 42); Convenio sobre el seguro de enfermedad
(industria), 1927 (ndm. 24), Convenio sobre el seguro de enfermedad (agricultura), 1927 (ndm. 25),
Recomendacion sobre el seguro de enfermedad, 1927 (nim. 29), Convenio sobre el seguro de vejez (industria,
etc.), 1933 (nim. 35), Convenio sobre el seguro de vejez (agricultura), 1933 (ndm. 36), Convenio sobre el seguro
de invalidez (industria, etc.), 1933 (ndm. 37), Convenio sobre el seguro de invalidez (agricultura), 1933
(nam. 38), Convenio sobre el seguro de muerte (industria, etc.), 1933 (nim. 39), Convenio sobre el seguro de
muerte (agricultura), 1933 (ndm. 40), Recomendacidn sobre el seguro de invalidez, vejez y muerte, 1933
(nam. 43), Convenio sobre el desempleo, 1934 (num. 44), Recomendacion sobre el desempleo, 1934 (ndm. 44),
Recomendacion sobre el desempleo (menores), 1935 (num. 45).

19véase el anexo Ill, en el que figura la lista completa de las reclamaciones en virtud del art. 24 relativas a la

seguridad social.
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Noventa afios de regulacién de la seguridad social

Fuerza organizativa de
los primeros convenios

1944-1964

La segunda generacion
de normas abarco:

m Seguridad del
ingreso —
Recomendacion
nam. 67

m Fuerzas armadas —
Recomendacién
nim. 68

m Asistencia médica —
Recomendacién
nuam. 69

m Normas minimas —
Convenio niim. 102

m lgualdad de trato -
Convenio
nam. 118...

y estableci6 un sistema
unificado de seguridad
social.

nuevos progresos y evita cualquier tentacion a dar marcha atras. Es
el hito a partir del cual los movimientos nacionales [de implantacion
del seguro social] estan coordinando sus avances, en ocasiones con
lentitud y en otras rapidamente, como lo demuestra la historia
reciente» 2.

24. Las normas de segunda generacion se adoptaron en la era de la
seguridad social . Aunque s6lo se trataba de tres convenios y cuatro
recomendaciones, la importancia de estos instrumentos ha perdurado
hasta la actualidad ?2. Durante la Segunda Guerra Mundial, las fuerzas
del mundo libre se habian empefiado en definir un orden mundial para
la posguerra en el que «todos los habitantes de todos los paises tengan
la posibilidad de vivir sus vidas libres del temor y de la necesidad»,
como se proclamé en la llamada Carta del Atlantico, declaracion
conjunta suscrita en 1941. En esa declaracion se afirmaba también el
deseo de «promover la total colaboracién entre todas las naciones en
el campo econémico a fin de que todas puedan conseguir mejores
condiciones de trabajo, progreso econdmico y seguridad social». En
su informe sobre el seguro social y los servicios afines (1942), Lord
Beveridge sistematizd el concepto de seguridad social partiendo del
postulado segun el cual «el seguro social deberia considerarse como
una de las partes de una politica general de progreso social». El nuevo
concepto de seguridad social comprendia la cobertura universal de la
poblacion, la oferta de prestaciones compatibles con la dignidad
humana, y la prestacion de asistencia social para quienes no
estuviesen amparados por el seguro social. Sobre la base del mandato
y la visibn mas amplios que se formularon en la Declaracion de
Filadelfia, las normas de seguridad social de la segunda generacion
sentaron los principios basicos y el marco juridico necesarios para la
creacion y el buen funcionamiento de sistemas de seguridad social
completos. Estas normas permitieron fusionar las diferentes ramas en
un sistema unico o coordinado de seguridad social, ampliaron la gama
de riesgos sociales reconocidos con la inclusion de nuevas
modalidades de prestaciones familiares y de asistencia médica, y
extendieron la proteccion a las personas que trabajaban por cuenta
propia y a las que no trabajaban. El aspecto innovador de estas normas
residia en la maxima amplitud de la cobertura, tanto respecto de las
personas como de las contingencias, y en su presentacion organica
sistematizada y coherente.

2 OIT: The International Labour Organization: the first decade, Ginebra, 1931, pags. 9 y 154.

2L E| concepto de «seguridad social» se formalizé en 1934, cuando el Congreso de los Estados Unidos adopt6 la Ley
de Seguridad Social impulsada por el presidente Roosevelt, quien estaba convencido de que «estos tres grandes
objetivos — la seguridad para el hogar, la seguridad en cuanto a los medios de subsistencia y la proteccién aportada
por el seguro social — (...) constituyen un derecho para cada persona y cada familia dispuestos a trabajar» (Franklin
D. Roosevelt: Mensaje al Congreso sobre los objetivos y los logros de la Administracion, 8 de junio de 1934).

22 Recomendacién sobre la seguridad de los medios de vida, 1944 (n(m. 67), Recomendacién sobre la seguridad
social (fuerzas armadas), 1944 (nim. 68), Recomendacion sobre la asistencia médica, 1944 (nim. 69), Convenio
sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102), Convenio sobre la proteccion de la maternidad
(revisado), 1952 (num. 103), Recomendacion sobre la proteccion de la maternidad, 1952 (num. 95) y Convenio
sobre la igualdad de trato (seguridad social), 1962 (nim. 118). No estén incluidas las normas de seguridad social

de la gente de mar.
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La seguridad social y la primacia del Derecho

1950-1952

Un plan ambicioso
de normas minimas
para los paises menos
desarrollados...

y normas avanzadas
para los paises mas
desarrollados.

1965-1988

Las normas avanzadas
de la tercera generacion
abarcaron los siguientes

temas:

m Prestaciones en caso

de accidentes o
enfermedades
relacionados con el
empleo — Convenio
nam. 121y
Recomendacion
nim. 121

m Sistema de pensiones
— Convenio num. 128

y Recomendacion
nam. 131
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25. En la época en que se adoptaron las Recomendaciones nims. 67
y 69, en 1944, que sirvieron de marco referencial para el desarrollo
ulterior de la seguridad social, se considerd que, con el tiempo y
sobre la base de la experiencia adquirida, esas recomendaciones se
convertirian en convenios laborales. Los rapidos progresos
alcanzados en los afios sucesivos por el movimiento a favor de la
seguridad social reforzaron la idea de adoptar una norma vinculante
que diera un nuevo impulso y orientacion a los esfuerzos que los
paises estaban desplegando con miras a la creacion o reconstruccion
de sus sistemas de seguridad social. Inicialmente, el nuevo
instrumento se concibié en la perspectiva de establecer una
arquitectura dual, es decir, dos normativas para un mismo objeto: por
una parte, una norma «minima» destinada a los paises menos
desarrollados que desearan dotarse de sus propios sistemas
nacionales de seguridad social, y una «norma avanzada» destinada a
los paises que ya contaban con sistemas perfeccionados. En todo
caso, las disposiciones de la norma minima no deberian ser menos
favorables que las disposiciones previstas en los convenios de la
primera generacion; su objetivo era permitir la aplicacion de
excepciones temporales en los paises menos adelantados,
especialmente por lo que se referia al ambito de personas protegidas.
Con respecto a la norma avanzada, debido a la complejidad del
debate y la falta de tiempo, la idea fue en definitiva abandonada. Por
consiguiente, la puesta en practica de la arquitectura dual prevista
inicialmente se organizd en etapas: la etapa avanzada se aplazo a la
adopcion de normas de tercera generacion, y la norma minima se
formulé en el marco de la segunda generacién, concretamente en el
Convenio num. 102.

26. Las normas de la tercera generacion se centraron en la
consolidacion de los sistemas de seguridad social y la elevacién
del nivel de proteccion en términos de poblacion cubierta y de
cuantia y tipo de prestaciones. Con estas normas se completo la
arquitectura original concebida a principios de los afios 1950 y se
revisaron los instrumentos de primera generacién sobre la base de
los principios comunes de organizacion, gestion y financiacién de
los sistemas de seguridad social establecidos en el
Convenio nim. 102. Desde 1964 hasta 1988, la OIT adoptd cinco
nuevos convenios de seguridad social complementados por cinco
recomendaciones. En 1964, el Convenio num. 121 y la
Recomendacion num. 121 sirvieron para reagrupar en un
instrumento  Unico los accidentes del trabajo y las
enfermedades profesionales, que hasta entonces eran objeto por
separado de normas especificas de la primera generacion. Las
prestaciones a largo plazo también se reagruparon en un solo
instrumento — el Convenio nim. 128, complementado por la
Recomendacién nim. 131, de 1967, relativos a las prestaciones de
invalidez, vejez y sobrevivientes — concretdndose asi la
tendencia a fusionar estas tres ramas en un Unico
sistema nacional de pensiones. La asistencia médica y las
prestaciones de enfermedad se reunieron en el Convenio nim. 130
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m Sistema de salud —
Convenio num. 130
y Recomendacion
num. 134

m Conservacién de
derechos — Convenio
nam. 157y
Recomendacion
nam. 167

m Sistema de proteccion
contra el desempleo —
Convenio num. 168
y Recomendacion
nam. 176

1989-2011

El desafio de la
aplicaciony la
interrupcion de la
actividad normativa

En cuanto producto de
la sociedad industrial,
las normas
actualizadas...
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y la Recomendacion ndm. 134, de 1969, obedeciendo a la
tendencia hacia el establecimiento de sistemas globales de seguro
de salud. En 1982, la adopcion del Convenio sobre la
conservacion de los derechos en materia de seguridad social, 1982
(ndm. 157), permitié abordar de forma especifica el tema de la
conservacion de los derechos de los trabajadores migrantes y
complementar las disposiciones del Convenio sobre la igualdad de
trato (seguridad social), 1962 (nim. 118), centrado en la igualdad
de trato y la exportabilidad de las prestaciones.

27. Por dltimo, en 1988 la Conferencia adoptd el Convenio
nim. 168 y la Recomendacion nim. 176 sobre el fomento del
empleo y la proteccion contra el desempleo, con los que se trato de
afirmar la conceptualizacion de la seguridad social como parte de un
conjunto mas amplio de politicas sociales con un mismo objetivo
prioritario: la promocién del empleo pleno, productivo y libremente
elegido. Asi, para la consecucion de dicho objetivo prioritario, la
seguridad social se coordinaria en adelante con otros medios como,
por ejemplo, programas especiales de empleo y medidas activas del
mercado de trabajo, servicios de empleo, formacién y orientacion
profesional, y de rehabilitacion. EI Convenio ndm. 168 fue el
catalizador de un proceso de reflexion social mas profundo que puso
de manifiesto el hecho de que la seguridad social era mas eficaz
cuando se integraba en un marco mas amplio de desarrollo de los
recursos socioeconémicos y los recursos humanos. Desde 1988, la
accion normativa en materia de seguridad social ha marcado una
pausa prolongada, ya que durante mas de veinte afios no se ha
presentado a la Conferencia ninguna iniciativa sobre la adopcién de
nuevas normas.

28. Este largo periodo oculta lo que podria denominarse la
«generacion perdida» de las normas internacionales de seguridad
social, que, de haberse adoptado en el decenio de 1990, podrian
haber encauzado mas eficazmente la seguridad social por la nueva
era de la globalizacion, la desregulacion y la privatizacion, dando
lugar a politicas integradas, a redes de seguridad social y a la
formacion de alianzas publicas y privadas. Las razones por las cuales
la siguiente generacion de normas de seguridad social no se ha
materializado todavia se encuentran muy probablemente en la
retirada general del Estado de Bienestar, que traspasé gran parte de
sus responsabilidades sociales al sector privado, a los mercados
financieros y a la propia iniciativa de los beneficiarios. Cualquiera
sea la razdn, lo cierto es que, al margen del Convenio nim. 168
adoptado en 1988, las demas normas avanzadas de seguridad social
actualizadas se adoptaron en el periodo comprendido entre 1952 y
1969, y que en ellas se reflejo el concepto de «sociedad industrial»
en el punto mas alto de su desarrollo historico. En la medida en que,
desde entonces, los paises de altos ingresos han seguido avanzando
hacia un modelo de sociedad basada en los servicios y la
informacién, y en que los paises de bajos ingresos se vieron
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se prestan para su
ratificacion por los
paises

industrializados...

donde el beneficiario

tipo es un obrero o un
trabajador industrial

comun...

pero son inadecuadas
para proteger a las
personas ocupadas en
los sectores rural e
informal y en otras
formas atipicas de
empleo flexible.

Las actuales normas de

seguridad social son hoy

insuficientes para
cumplir el mandato de
la OIT de extender la
seguridad social a
todos...
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inmersos en la economia informal, las perspectivas de ratificacion de
estas normas han venido desplazandose hacia los paises de reciente
industrializacion, que se integran progresivamente en el segmento de
economias de ingresos medios. En efecto, la baja tasa de ratificacion
de las normas de seguridad social mas exigentes bien podria
explicarse por el hecho de que muy pocos paises han crecido hasta
convertirse en nuevas economias industriales. Sin embargo, incluso
sin haber sido ratificados, los convenios y recomendaciones
existentes han proporcionado una estructura de base para los paises
que se proponen adoptar nueva legislacion en materia de seguridad
social. El reto para todos los paises reside en la aplicacion de los
principios fundamentales de estos instrumentos, incluidos la
seguridad de los ingresos y la atencién médica.

29. La Comisidn de Expertos observa que en la segunda y la tercera
generaciones de normas sobre seguridad social se plasmé la filosofia
del desarrollo predominante en el decenio de 1960, periodo en el
cual la economia mundial se cefiia a una Unica via de crecimiento
industrial, es decir, la via trazada por las economias occidentales; en
el marco de esa filosofia, el beneficiario tipo de la seguridad social
era un obrero o un trabajador industrial comdn. Huelga decir que
este paradigma de desarrollo marginaba a aquellos paises que, en
esencia, seguian siendo sociedades rurales en las que los pequefios
propietarios practicaban una agricultura de subsistencia. Ahora bien,
ese concepto de desarrollo cambi6 radicalmente cuando la «edad de
oro» de rapido crecimiento econémico iniciada al terminar la
Segunda Guerra Mundial llegd repentinamente a su fin tras la
primera crisis del petréleo, en 1973; en adelante, la via de acceso
directo al desarrollo fue sustituida por mdultiples estrategias
economicas. En el curso de este nuevo periodo no se aprobaron
nuevas normas sustanciales en materia de seguridad social que
hubieran cristalizado la nueva corriente de pensamiento, y los
Convenios nims. 102, 121, 128 y 130 perduraron como el resultado
por excelencia de la sociedad industrial, aunque debe tenerse
presente que se adoptaron en una época en que aun no existian
conceptos como «desarrollo  sostenible», «gobernanza» y
«globalizacion», que son esenciales para entender el mundo actual.

30. En lo que respecta a las normas de segunda y tercera generacion
de la seguridad social, el problema que se plantea es su aplicabilidad
y adaptabilidad a las cambiantes condiciones socioecondmicas, asi
como su posible extension al sector informal y su pertinencia para
los paises en desarrollo. Cada vez mas, la cuestion de los no
ciudadanos, incluidos los trabajadores migrantes y la posibilidad de
que accedan a la seguridad social plantea un desafio fundamental
para la comunidad internacional. Asimismo, en el capitulo siguiente,
bajo el epigrafe «Mantenimiento de los derechos en materia de
seguridad social mediante una supervision efectiva», la Comision
hace hincapié en los problemas y dificultades con que ha tropezado
la aplicacion de las normas de la OIT sobre seguridad social durante
los dos altimos decenios. En todo caso, se debe sefialar claramente
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y establecer un régimen
basico de seguridad
social en la economia
globalizada.

Las normas actuales
deben ser
complementadas por un
nuevo instrumento, de
gran repercusion...

que establezca la
obligacion del Estado de
proporcionar un
conjunto de
prestaciones basicas
para todos los
residentes...

y que sea aceptable para
todos los Estados
Miembros.

que el mandato actual de la OIT en materia de seguridad social,
reafirmado y actualizado en virtud de la Declaracion sobre la
justicia social para una globalizacién equitativa, de 2008, ha
superado en gran medida el marco de las normas a traves de las
cuales tiene que ponerse en practica. Los medios disponibles ya
no son suficientes para cumplir los nuevos objetivos. Esto resulta
evidente sobre todo en lo que respecta al objetivo de extender la
cobertura de seguridad social a todos, es decir, més alla de la
economia formal a fin de abarcar a las masas de la poblacién
que viven en condiciones de pobreza e inseguridad extremas,
meta que se inscribe en el centro del mandato y el cometido de la
OIT.

31. La Comision de Expertos comparte en gran medida el analisis
que el Departamento de Seguridad Social de la OIT ha hecho de la
situacion y las practicas actuales en materia de seguridad social, asi
como de las opciones futuras para la accion normativa global de la
Organizacion Internacional del Trabajo en este &mbito %. El analisis
anterior lleva a la conclusién de que ninguna de las normas
actualizadas de seguridad social de la OIT puede ser considerada
como una herramienta adecuada para que la OIT cumpla su mandato
constitucional de extender la seguridad social a todos mediante la
puesta en practica de un piso de seguridad social. La Recomendacién
nam. 67 y la Recomendacion num. 69 mas bien disponen las normas
pertinentes para la puesta en practica de un piso de seguridad social
minimo. Sin embargo, habida cuenta de su naturaleza legal, no
constituyen, en este sentido, obligaciones vinculantes para los
Estados Miembros de la OIT. En cuanto al Convenio num. 102, éste
tampoco «establece efectivamente una obligacion vinculante para la
extension de un conjunto basico, pero integral, de prestaciones
prioritarias a todos en la economia y la sociedad globales» 2. La
Comision tiene la certeza de que la tarea de globalizar la
seguridad social presupone que la OIT complemente el actual
conjunto de normas actualizadas con un nuevo instrumento, de
gran repercusion, que integre la seguridad social en un nuevo
paradigma de desarrollo de politicas, y que este instrumento se
conciba de forma tal que haga posible su aceptacion por todos
los Estados Miembros de la OIT. Al respecto, la Comision de
Expertos esta evaluando la propuesta de establecer un régimen
basico de seguridad social (o piso social minimo), de ambito
mundial, que se examina en el capitulo 1 de la parte 11l del presente
Estudio General.

Z OIT: Establecimiento de normas de seguridad social en una sociedad global, documentos de Politica de
Seguridad Social, Documento 2, Departamento de Seguridad Social, Ginebra, 2008.

2 1bid.
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3. Integralidad y flexibilidad de las normas
sobre seguridad social «actualizadas»

1995-2002

Grupo de Trabajo
Cartier

Convenios actualizados:

nams. 102, 118, 121,
128, 130, 157 y 168

En estos Convenios se
plasma un conjunto
distintivo de principios
compartidos:

32. Entre 1995 y 2002, el Grupo de Trabajo sobre Politica de
Revisién de Normas, de la Comision de Cuestiones Juridicas y
Normas Internacionales del Trabajo del Consejo de Administracion
(Grupo de Trabajo Cartier) examiné todas las normas de la OIT
adoptadas antes de 1985 para determinar si debian o no ser
revisadas. En 2000, se consider6 que la Recomendacion num. 67 era
un instrumento actualizado, y que la situacién de la Recomendacion
nam. 69 era «provisoria», es decir, que si bien no se consideraba
totalmente de actualidad, seguia siendo pertinente en ciertos
aspectos. En 2002, dando curso a las recomendaciones del Grupo de
Trabajo Cartier, el Consejo de Administracion de la OIT decidid
concentrar esfuerzos en la promocién de la ratificacion de un
conjunto de siete convenios y cinco recomendaciones que se
consideraron actualizados *°

33. Estos Convenios forman un cuerpo compacto de instrumentos
que establecen tanto normas minimas como normas mas exigentes
para las nueve ramas principales de la seguridad social (asistencia
médica, prestaciones monetarias de enfermedad, prestaciones de
desempleo, prestaciones de vejez, prestaciones en caso de accidente
del trabajo o de enfermedad profesional, prestaciones familiares,
prestaciones de maternidad, prestaciones de invalidez y prestaciones
de sobrevivientes). Estos instrumentos se desarrollaron en la segunda

% \/gase OIT: documento GB.276/LILS/WP/PRS/1, Ginebra, noviembre de 1999. Los instrumentos adoptados
desde 1985 se han considerado invariablemente como actualizados.
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La inclusion del mayor
namero posible de
opciones de
flexibilidad...

mitad del siglo xx, constituyendo un marco normativo cuyo eje
comdn es un conjunto distintivo de objetivos y principios comunes
que sustentan el sistema de seguridad social. Esta exhaustividad de
la legislacion internacional en materia de seguridad social es un
logro de incalculable valor, que deber ser preservado y consolidado
en las futuras actividades normativas de la OIT en el ambito de la
seguridad social %.

34. En las normas internacionales del trabajo sobre seguridad social
se materializan las aspiraciones expuestas en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, en el sentido de que el derecho
humano fundamental a la seguridad social debe ser protegido por un
régimen juridico. Estas normas tienen por objeto proporcionar la
proteccién mas amplia posible en términos de cobertura personal,
cobertura de riesgos y nivel adecuado de prestaciones. También
tienen por objeto reforzar la cohesion social al promover la
solidaridad entre los miembros activos y no activos de la sociedad,
entre los ricos y los pobres y entre las generaciones actuales y
futuras. Reforzar la seguridad de las personas a través de una mayor
solidaridad social significa basar los sistemas de seguridad social en
principios organizativos como la distribucion de los riesgos y la
financiacion colectiva por parte de los miembros de la comunidad, y
garantizar un nivel minimo de proteccion suficiente para que el
beneficiario pueda mantenerse y mantener a su familia en buena
salud y en condiciones de vida decentes. Estos principios
organizativos deben ser complementados por los no menos
fundamentales principios de gobernanza: el sistema de seguridad
social debe estar controlado por las autoridades publicas o
administrado conjuntamente por los empleadores y los trabajadores,
cuyas cotizaciones representan la mayor parte de los ingresos de la
seguridad social; los representantes de las personas protegidas, entre
las que se incluyen grupos sociales que no tienen empleo asalariado,
deberan participar en la administracion del sistema cuando ésta no se
haya confiado a una institucion publica; y el Estado Miembro debera
asumir la responsabilidad general de asegurar el suministro oportuno
de las prestaciones y la buena administracion de las instituciones y
servicios de que se trate 2’.

35. Se dice a menudo que los convenios de la OIT son
excesivamente rigidos. Sin embargo, el respeto de los principios no
significa rigidez e inflexibilidad. Por lo contrario, es la unidad en
torno a los principios y propositos lo que permite una mayor
diversidad de casos particulares y medios de aplicacién. En esta
perspectiva, los convenios internacionales sobre seguridad social
ofrecen, quizés, el mas amplio abanico de opciones y clausulas de
flexibilidad que permiten alcanzar gradualmente la meta de la

% Informe de la CEACR, Informe 11l (1A), CIT, 89.2 reunién, 2001, pérr. 154 (en adelante CEACR, Informe
General, 2001, parr. 154).

2" CEACR, Informe General, 2001, parr. 155.
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cobertura universal, en sintonia con el desarrollo econémico. Cada
pais tiene la posibilidad de aplicar estos convenios combinando las
prestaciones contributivas y no contributivas, aplicando diferentes
métodos de célculo de las prestaciones, poniendo en practica
regimenes generales y profesionales y seguros obligatorios o
voluntarios, y asegurando la participacion pablica y privada en la
aplicacion combinada del conjunto de medidas de proteccion que
mejor se presten para responder a sus necesidades 2%, En esencia, los
instrumentos de la OIT permiten la aplicacion progresiva de la
seguridad social hasta el maximo de los recursos disponibles de un
pais y sus principios resultan validos para todos los paises.

36. Al hacer posible que los mismos objetivos de seguridad social
se consigan a través de una variedad de métodos, los convenios
actualizados vigentes dejan suficiente espacio para la redistribucion
parcial de los riesgos y de las responsabilidades entre el Estado y los
principales actores econdmicos, que caracteriza las reformas de la
seguridad social en muchas partes del mundo. EI nuevo modelo
mixto de seguridad social que se esta perfilando, en el cual la parte
de responsabilidad que delega el Estado es asumida por los seguros
privados, las empresas o los propios asegurados, no esta
necesariamente refiido con el modelo de seguridad social establecido
por las normas de la OIT. No obstante, su adopcion puede conllevar
el riesgo de que se excluya a las autoridades publicas y a los
asegurados de la participacion en la administracion o en la gestion de
los regimenes de seguro privado y de que se exponga a los miembros
de estos regimenes a mayores riesgos financieros, sin que haya
garantias suficientes del Estado en cuanto al suministro debido de las
prestaciones. Preocupada por la direccion que el proceso de reforma
estaba tomando en ciertos paises, la Comision de Expertos de la OIT
planted en 1997 lo siguiente: La Comision se encuentra obligada a
[lamar la atencidn de los gobiernos sobre la necesidad de preservar,
en el proceso de reforma, estos principios fundamentales de
organizacion y administracion que deben continuar siendo el sustrato
de los sistemas de seguridad social %.

37. La responsabilidad principal recae sobre el Estado, que debe
contribuir a la plena efectividad del derecho a la seguridad social. Si
bien es posible que haya margen para que las empresas de seguro
privadas desarrollen sus actividades de forma complementaria a la
responsabilidad del Estado, éste sigue estando obligado a cumplir
sus funciones. Las normas de la OIT, al disponer que la
responsabilidad general recae sobre el Estado, lo obligan a actualizar
la prestacion de la seguridad social privada a fin de mitigar los
efectos negativos de la busqueda de ganancias que llevan a cabo los
mercados privados de seguros, habida cuenta de que las primas de
seguro elevadas perjudican a las personas de escasos recursos,

%8 CEACR, Informe General, 2001, parr. 156.
% CEACR, Informe General, 2001, parr. 157.
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originan deficiencias en la cobertura, e incitan a la preseleccion de
riesgos y a la discriminacion. La Comision analiza estas cuestiones
mas detenidamente en las siguientes secciones del presente Estudio.

B. Las Recomendaciones nums. 67 y 69
como modelos de referencia para la seguridad
de los ingresos y la asistencia médica universal
tras la Segunda Guerra Mundial

Combinar el seguro
social con la asistencia
social.

Enfoque sistémico
de la legislacion

En estos instrumentos
visionarios...

se defendio la doctrina
de la universalidad

trazando la via del
movimiento de la
seguridad social en el
mundo
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38. La Recomendacion sobre la seguridad de los medios de vida,
1944 (ndm. 67), y la Recomendacion sobre la asistencia médica,
1944 (num. 69), se adoptaron para dar efecto a las ideas contenidas
en la Declaracion de Filadelfia: la primera traz6 la via para
garantizar ingresos basicos para todos, y la segunda, para ofrecer una
atencion médica global. En esa perspectiva, combinaron las ventajas
del modelo de seguro social desarrollado en las normas de primera
generacion con la amplitud de cobertura de la asistencia social
consagrada en las normas de segunda generacion. Estas
Recomendaciones se destacan como los primeros instrumentos en
que se aplico un enfoque sistémico de la legislacion, caracterizado
por una cobertura extensa, por su coherencia interna y por su
presentacion  sistematizada. Consideradas  conjuntamente,
establecieron los principios rectores para tratar todas las
contingencias de seguridad social que entrafian una pérdida de
ingresos y definieron una norma especifica sobre la atencion médica
como nueva rama de la seguridad social.

39. Las Recomendaciones sobre la seguridad de los medios de vida
(o ingresos basicos) y sobre la asistencia médica fueron instrumentos
visionarios, que asentaron la nueva doctrina de la universalidad
como base para el desarrollo de la seguridad social. En estas dos
Recomendaciones se materializO un cambio fundamental de
paradigma en las politicas sobre seguridad social, ya que su énfasis
prioritario se traslado de la proteccion de la seguridad social para los
trabajadores a la proteccion para toda la poblacion. Asi, allanaron
el camino hacia la adopcion de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos (1948) y, afios mas tarde, del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966), asi como a
la inclusion del derecho a la seguridad social en las constituciones
nacionales. En realidad, las Recomendaciones adoptadas en 1944 no
se basaron principalmente en la experiencia, sino que constituyeron
en lo esencial una vision prospectiva de las tendencias que iban a
predominar en la politica de seguridad social de la posguerra. De
hecho, ese fue uno de los prondsticos méas acertados en toda la
historia de la seguridad social, ya que su evolucion ulterior en
todas las regiones del mundo coincidié en gran medida con la
trayectoria prevista en dichas Recomendaciones. El nuevo
concepto encauzo la transformacion de los sistemas de seguro social
establecidos antes de la Segunda Guerra Mundial hacia un
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estableciendo un
servicio publico para
toda la sociedad

movimiento generalizado que amparaba a nuevas categorias de la
poblacién, cubria una gama mas amplia de contingencias, ofrecia
prestaciones en relacion con las necesidades de los beneficiarios vy,
en general, unificaba las finanzas y la administracion de ramas de la
seguridad social que hasta entonces habian estado separadas. Los
mecanismos del seguro social se integraron con los regimenes
universales y la asistencia social para producir una nueva
organizacion de la seguridad social al servicio de la sociedad en su
conjunto, es decir, un servicio publico para toda la ciudadania.

1. La Recomendacién sobre la seguridad de los medios
de vida, 1944 (num. 67)

Una visién precursora:
seguridad del ingreso
para todas las
trabajadorasy
trabajadoresy
personas a cargo.

Se unifican los
mecanismos de
sustitucion de
los ingresos.

Se establecen tres series
de principios rectores.

Principios directivos
generales

Parrafo 1.

Parrafo 2.
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40. La Recomendacion num. 67 permitid reunir en un unico
instrumento todas las disposiciones relativas a la conservacion del
ingreso en caso de incapacidad para trabajar o para obtener un
trabajo remunerado; en la misma se preconizaba la extension de
estas disposiciones a todos los trabajadores, independientemente de
que fueran asalariados o trabajadores independientes, tanto en las
zonas urbanas como rurales, y a las personas a su cargo. Al tiempo
que seguia considerando que el seguro social era el principal
mecanismo de proteccion, la Recomendacion ndm. 67 fue el primer
instrumento internacional en que la asistencia social se definié como
un complemento del seguro social, por cuyo intermedio se extendia
la proteccion a la poblacion vulnerable y desvalida. Partiendo del
postulado segun el cual «la seguridad de los medios de vida [de los
ingresos] constituye un elemento esencial de la seguridad social», en
la Recomendacion nim. 67 se agruparon todos los mecanismos de
sustitucion del ingreso necesarios para construir un sistema integrado
de seguridad social, tarea que se culmind afios mas tarde con la
adopcion del Convenio nam. 102.

41. La Recomendacién nim. 67 se estructurd en torno a tres series
de principios rectores para el desarrollo de los sistemas de seguridad
de los ingresos: los llamados principios directivos de caracter
general (o «bases»), los principios directivos en materia de seguro
social y los principios directivos en materia de asistencia social.
Ademas, se incluyo un extenso anexo a la Recomendacion en el que
se complementaban estos principios y se proporcionaban sugerencias
en cuanto a su aplicacion en la practica.

42. En la Recomendacion se invita a los Estados Miembros a
establecer sistemas de seguridad de los ingresos destinados a aliviar
el estado de necesidad e impedir la miseria, restableciendo, en un
nivel razonable, los ingresos perdidos a causa de la incapacidad para
trabajar o para obtener un trabajo remunerado, 0 a raiz de la muerte
del sostén de la familia. La seguridad de los ingresos deberia
lograrse por medio de un seguro social obligatorio, con arreglo al
cual las personas aseguradas gque cumplan todas las condiciones
exigidas tendran derecho, con respecto a las contingencias previstas
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Parrafos 3y 4.

Principios directivos
en materia de seguro
social

Parrafos 5-27.

Principios directivos
en materia de asistencia
social.

Parrafos 28-30.

por la ley, al pago de determinadas prestaciones. Por lo que se refiere
a las necesidades que no estén cubiertas por el seguro social, la
Recomendacién prevé que los Estados complementen dicho seguro
social con medios de asistencia social.

43. Los principios directivos establecidos en materia de seguro
social se refieren a los principales parametros de los regimenes de
seguro social, tales como la gama de contingencias comprendidas,
las personas cubiertas, el nivel de las prestaciones, las condiciones
de cotizacion, y la financiacion y administracion de los mencionados
regimenes.

44. A los mecanismos de proteccion de la asistencia social se les
asigno la funcién de complemento del seguro social, concretamente
con el fin de asegurar el bienestar de los hijos a cargo y de
proporcionar prestaciones especiales de mantenimiento destinadas a
las personas ancianas, viudas y con discapacidad que no percibieran
prestaciones del seguro social y cuyos ingresos no superaran un
determinado nivel. Ademas, se previeron asignaciones apropiadas en
efectivo, o parcialmente en efectivo y parcialmente en especie, para
todas las personas en estado de necesidad.

2. La Recomendacién sobre la asistencia médica, 1944 (num. 69)

Creacién de una nueva
rama del sistema de
seguridad social...

Proteccion contra
los riesgos bioldgicos
inherentes a la
enfermedad y la
discapacidad

Definicion de los
principios béasicos

de la organizacion

y la administracion de
la asistencia médica:

asistencia completa y
disponible de inmediato
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45. Segln la Recomendaciéon num. 69, «la posibilidad de disfrutar
de asistencia médica adecuada constituye un elemento esencial en la
seguridad social» a la par con la seguridad de los ingresos.
Consideradas en conjunto, las Recomendaciones nims. 67 y 69
preveian una proteccion exhaustiva: la Recomendacion nim. 67,
frente al riesgo econdmico derivado de la pérdida de ingresos, y la
Recomendacién num. 69, frente a los riesgos bioldgicos inherentes a
la enfermedad y la discapacidad. En la Recomendacion nim. 69, la
atencion médica se definié como una rama especifica de la seguridad
social; ademas, se postul6 el principio segun el cual la naturaleza y
la extension de la asistencia prestada debian establecerse en la
legislacion. La atencion integral de salud deberia garantizarse a toda
la poblacion, independientemente de que las personas tengan o0 no un
trabajo remunerado, en el marco de un sistema formado por el
seguro social y complementado por la asistencia social, 0 de un
servicio de salud publica.

46. La Recomendacion nim. 69 establecié los principios basicos de
la organizacion y la gestion de la asistencia medica, es decir, tanto
los principios especificos de la rama de la atencion médica como los
principios comunes al sistema de seguridad social en su conjunto.
Entre los principios especificos de la organizacion y la gestion de la
rama de atencion médica se incluyen los siguientes:

1) La asistencia médica deberia ser completa (preventiva y
curativa) y estar disponible de inmediato y en cualquier
momento y lugar para todas las personas cubiertas, en las
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2)

3)

mismas condiciones y sin obstaculos o barreras de naturaleza
administrativa, financiera, politica o de otra indole que no
guarden relacion con su estado de salud.

La asistencia médica deberia responder a las necesidades de
cuidado de cada paciente, por una duracién ilimitada, y proveer
una atencion de la mejor calidad y el nivel més elevado de
conocimientos y competencia profesional que sean posibles a fin
de mantener, restablecer y mejorar la salud de las personas
protegidas, a reserva Unicamente de las limitaciones razonables
que puedan ser impuestas por la organizacion técnica del servicio.

Toda la atencion médica deberia organizarse racionalmente en
todo el pais, con el objeto de lograr la mayor economia y
eficacia posibles, quedar sometida al contr