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Algunos aspectos de los problemas actuales

de la Seguridad Social

Por L Doctor Lro WILDMAN

Secretario general de la Asociacion Internacional
de la Seguridad Social (O.1.T.)

Sr. Presidente: D. Antonio LASHERAS-SANZ.:

Sras. y Sres.: Una vez mas volvemos a ocupar este salén que
tan amablemente nos cede la Cimara de Industria, y a la que
una vez mas tenemos que darle las mdas rendidas gracias, para
actos de los que solemos celebrar con ocasién de la Junta Ge-
neral Anual de nuestro Instituto de Actuarios.

En esta ocasidn, ocupa esta tribuna —aunque el local perte-
nezca a la Camara de Industria, virtualmente y moralmente, la
tribuna pertenece al Instituto de Actuarios—, una persona ex-
traordinariamente destacada en el campo de la Seguridad So-
cial, el Doctor Leo Wildman, a quien conozco desde hace muchos
afos, va a llevar de su mano esta conferencia. Yo le conozco,
creo que desde el afio 1955, y fue en Méjico. Fue precisamente
por presentacién del Sr. Marti Bofill, aqui a mi izquierda. A
partir de entonces, el Doctor Leo Wildman y yo, hemos tenido si
no una estrecha relacién, si una bastante frecuente relacién, que
ha dado lugar a una buena amistad entre él y yo, que me ha
permitido apreciar a mayor abundamiento sus facultades. Apar-
te del cargo que ocupa en la Asociacién Internacional de la Se-
guridad Social, ya que indica los conocimientos que tiene sobre
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la materia, yo, de “visu”, de ciencia propia, he podido apreciar
esos conocimientos y ademés otras cualidades, entre las que
figura una de extraordinaria importanecia, que es el gran sen-
tido humanista que tiene. Es una persona extraordinariamente
tratable, hasta el punto de que, anoche, cuando veniamos del
Aeropuerto, v nos venia narrando algunos sucesos de su vida,
yo venia con miedo de que el taxista perdiera el volante, por-
que se reia a mandibula batiente por el humor v el gracejo con
que lo contaba.

En fin, éste es el Doctor Wildman, yo creo que basta el
cargo que tiene para no necesitar de una mayor presentacion.
Por lo tanto, como aqui no se ha venido a ofrme a mi, sino
al Doctor Wildman, le doy la bienvenida y le agradezco que
haya tenido la amabilidad de aceptar la invitacién que le hi-
cimos para venir aqui a ilustrarnos con alguno de sus muchos
conocimientos. Después de esto, le cedo la palabra.

Sr. Leo WILDMAN:

Sefior Presidente, sefioras y sefiores:

En primer lugar, deseo agradecer al sehor Presidente, mi
dilecto amigo el profesor Antonio Lasheras Sanz, sus amables
palabras de presentacion, y también al Instituto de Actuarios
por la gentileza de haberme invitado para dictar aqui, en Ma-
drid, una conferencia. Pero quisiera primeramente “desdrama-
tizar” ests invitacion. No se trata de una conferencia, sino sim-
plemente de comentar algunas observaciones y experiencias so-
bre el desarrollo de la Seguridad Social en diferentes regiones.

La semana pasada tuvo lugar en Ginebra un Cologuio inter-
nacional sobre investigacion en materia de Seguridad Social,
convocado por el Instituto Internacional de Estudios Laborales
de la O. I T. A este Coloquio, que ha durado cuatro dias, asis-
tieron profesores universitarios de diversas partes del mundo.
Estuvo presidido por ¢l ex Ministro canadiense de Prevision
Social. Lo interesante de esta reunién es que hemos reafirmado
una verdad que conocemos desde hace mucho tiempo: que es
imposible definir la Seguridad Social.
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En este Cologuio se ha hablado de la politica social y de la
Seguridad Social. No se ha demostrado si la politica social for-
ma parbe de la Seguridad Social o si, por el contrario, la Segu-
ridad Social esta contenida en la politica social. Es decir, que
la definicion de la Seguridad Social hasta ahora se presenta
muy diversificada, segtin se la trate desde el punto de vista po-
litico o administrativo, o también desde la posicion subjetiva
de los asegurados.

Sin embargo, la Seguridad Social, tal como la vemos, de una
manera empirica, encuadra, en la definicion dada por el Conve-
nio (num. 102) de la O. I, T\, sobre normas minimas. Por lo tan-
to, deseo referirme a este concepto de la Seguridad Social, por-
que siendo tan dificil una definicién absoluta es mejor empezar
por una nocién sobre el tipo de Seguridad Social que queremos
tratar.

Entonces, la Seguridad Social, tal como se entiende en todas
lag organizaciones internacionales, comprende los Seguros de
Enfermedad, Maternidad, Accidentes del Trabajo y Enferme-

dades Profesionales, Desempleo, Vejez, Invalidez y Sobrevivien-
, tes y las asignaciones familiares, ademas de otras formas su-
‘ plementarias,

Un problema que se ha planteado en el Coloquio menciona-
do fue si los préstamos a los jovenes para contraer matrimonio
forma parte integrante o no de la Seguridad Social. De acuerdo
con el criterio de la O. 1. T. en esta materia, esta clase de bene-
ficio no constituye una prestacion de Seguridad Social en el
sentido estricto del término, También se preguntd si los prés-
tamos para la adquisicion de vivienda podrian incluirse dentro
de la Seguridad Social. En este caso, la respuesta es aniloga
a la anterior.

A continuacién voy a dividir esta exposicion en tres partes:
1) las tendencias modernas que se han verificado en los Giltimos
afios en el desarrolio de la Seguridad Social, especialmente en
Europa; 2) la Seguridad Social en los paises en vias de des-
arrollo, y 3) la Seguridad Social en el plano internacional.

Es interesante observar el proceso que se esta verificando
en paises gue tienen una larga tradicidn en materia de Seguri-
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dad Social completa, como, por ejemplo, en Nueva Zelandia,
con excepcidn, en este pais, del Seguro de Accidentes de Tra-
bajo. He visitado Nueva Zelandia varias veces y he podido com-
probar un fenémeno curioso. Este pais, que desde 1938 tiene
un régimen que abarca a toda la poblacién contra todas las
contingencias corrientes, estd buscando nuevas formas de pro-
teccién social. Esto resulta interesante, porque se manifiesta
aqui el mismo error cometido en Alemania después de la gue-
rra de 1918, o sea, que al pensar que fueron los primeros en
introducir un nuevo sistema, éste era tan perfecto que no podia
ser mejorado,

El Gobierno de Nueva Zelandia, en estos momentos, procu-
ra encontrar un nuevo sistema, que probablemente es dificil de
lograr en la medida deseada. Por ejemplo, las pensiones en Nue-
va Zelandia han quedado sobre un nivel bastante bajo. La asis-
tencia médica tampoco ha mejorado substancialmente desde
1938. e igualmente las deméas prestaciones han permanecido re-
lativamente estaticas.

Durante una entrevista para la television me han hecho una
pregunta que no esperaba oir en un pais que desde hace mas
de treinta ahos tiene un régimen de Seguridad Social integral.
Se me pregunté: “‘; Piensa que la Seguridad Social es una inter-
ferencia en la vida privada d= una persona?” Respondi que esa
pregunta pertenecia al pensamiento del siglo pasado o de prin-
cipios del 1900. Era la consecuencia del “Iaissez-faire, laissez-
passer”, del liberalismo absoluto, que por cierto ya no existe
en los paises desarrollados.

Esta preocupacioén de encontrar algo nuevo, al mismo tiem-
po que analizar los errores que se han podido cometer durante
los Oltimos treinta afios, es tipica de un pais que ha cumplido
los ideales de muchas décadas y que ahora esti revisando el
pasado: por un lado, con el espiritu y la esperanza de encontrar
algo nuevo que pueda colocar otra vez a Nueva Zelandia como
pais pionero en la Seguridad Social, y por otro, con el presen-
timiento 'de que se han perdido muchas décadas, posiblemente
en forma inttil.

Merece destacarse esta tendencia, teniendo en cuenta que se
trata de un pais con una economia estable, donde la Seguridad
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Social estd financiada por impuestos generales, que no tiene
ninglin problema financiero ni tampoco administrativo, pero
que procura algo inédito, para volver a retomar su anterior pre-
ponderancia,

Me parecid oportuno mencionar estos antecedentes de un
pais que esta fuera del marco del desarrollo de los otros paises
industrializados y que, salvo el Seguro de Accidentes, tiene un
régimeﬁ satisfactorio, extendido a toda la poblacion. Pero hay
ciertas fallas en este régimen y es necesario admitirlo. Sobre
todo en lo que se refiere a las prestaciones médicas, debido &
que no se dispone de un nimero suficiente de médicos, aunque
este fen6meno —cabe decirlo— es también similar en diversos
paises de Europa.

Es decir, que el régimen de Seguros Sociales estd garanti-
zando un minimo social, pero permite a ciertas categorias de
personas tratar de mejorar las prestaciones por iniciativa pri-
vada o complementaria,

El mismo fenémeno se observa, por ejemplo, en Gran Bre-
tafia., En este pais existe —como es sabido— un régimen de
Seguridad Social generalizado, pero financiado por cotizaciones
en lugar de impuestos. Hace algunos afios se unificé el Minis-
terio de Salud y el Ministerio de Seguridad Social. Por una
parte, existe un régimen de salud pablica gratuito, con peque-
fas excepciones, y las personas que idesean obtener un servicio
mejor o0 mas rapido se incorporan a cajas privadas, no mutua-
les, que hasta ahora comprenden mas de un millén y medio de
asegurados.

En Italia, hace dos afios se ha dado el primer paso hacia un
régimen generalizado de servicio de salud pablica, que ha absor-
bido tanto la afiliacién de los beneficiarios como lag clinicas ¥
los hospitales pertenecientes a las instituciones de Seguridad
Social. De manera que el Instituto de Seguro de Enfermedad
y el Instituto de Seguro de Accidentes se han quedado solamen-
te con las prestaciones en dinero.

Una segunda medida que esti en preparacién es un paso
mas hacia la centralizacion de la administracién de los Seguros
de Enfermedad, Es decir, que en lugar de las diversas institu-
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ciones que se ocupan del Seguro de Enfermedad, funcionara en
el Ministerio de Salud Publica un instituto o un centro o servi-
cio especial que va a asegurar una transicion hacia un verdade-
ro régimen de salud puablica. La razén para el establecimiento
de este instituto es que el Seguro de Enfermedad, en Italia, ha
tenido durante los ultimos afios un fuerte déficit, el cual, final-
mente, el Gobierno ha tenido gue solventarlo.

El Gobierno ha tenido que subsanar este déficit recurriendo
a los impuestos generales. Entonces la légica imponia que s
26 millones de personas aseguradas causan un déficit que debe
ser pagado mediante impuestos generales que recaen sobre
toda la poblacién, el Gobierno debia terminar con este estado
tan poco satisfactorio,

Segun el proyecto de Ley sometido al Parlamento, se hace un
avance hacia la generalizacién de un régimen de salud publica
financiado regularmente por el Estado. En el presupuesto del
Ministerio de Salud o del ente semiauténomo, en el cuadro de
dicho Ministerio, va a figurar probablemente un crédito amplio
directamente a cargo del Gobierno.

Estas son, pues, algunas tendencias en los paises desarro-
llados que desde hace muchos afos tienen un Segurc de Enfer-
medad. Parece una idea ya aceptada generalmente que la ga-
rantia asegurada por un régimen obligatorio confirma solamen-
te un minimo y que no se debe impedir a aquellas personas que
quieren mejorar la calidad de sus prestaciones, el poder hacer-
lo a través de regimenes complementarios, Idéntica tendencia
existe, por ejemplo, en Irlanda, donde hay también un régimen
generalizado. Igualmente en Dinamarca, gue alin mantiene
Cajas de Seguro de Enfermedad libres o Mutualidades que exis-
ten desde hace muchos afios. Pero estag Gltimas estin desapa-
reciendo para convertirse en una especie de filiales del Minis-
ferio que se encargara en lo futuro de las prestaciones médicas.

La facultad de los asegurados de procurar seguros comple-
mentarios mejores o mas agiles rige también en el seguro de
pensiones. En los ultimos anos, los fondos complementarios o
las cajas de seguro de pensiones complementarias han prolife-
rado en muchos paises, aunque de una manera mas o menos
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desordenada. Por ejemplo, en Gran Bretafia, existen hasta aho-
ra 66.000 fondos complementarios; en Suiza, 17.000. En Cana-
da, los Estados Unidos y otros paises la situacion es semejante.
El desarrollo de estas instituciones hasta ahora ha sido de una
manera libre, hasta que el Gobierno ha visto la necesidad de
adoptar medidas de control. En Gran Bretaia se ha establecido
una Comisién Real que ha estudiado este problema, Hay gran-
des disputas y problemas, especialmente: ;Qué hacer con los
fondos?

Es menester tener un minimo de miembros, porque se han
establecido fondos complementarios en diversas empresas pri-
vadas y pablicas (compaiiias de tranvias, ete.), cuando se tra-
taba de un nimeroc bastante grande. En Gran Bretanha se ha
permitido a los patronos salir del Seguro Obligatorio y rease-
gurarse en una compahnia privada, como, por ejemplo, mutua-
lidades o sociedades no lucrativas, a condicién de que puedan
garantizar al asegurado un tratamiento por lo menos tan favo-
rable como el de la Ley. En Francia existe una cantidad de fon-
dos complementarios que estan organizados segun las ramas de
actividad. El asegurado tiene derecho a la pension garantizada
por la Ley a la cual contribuye, 1o mismo que su patrono. Pero,
aparte de esto, en ciertos casos debe incorporarse al fondo com-
plementario porque el mismo se ha establecido como consecuen-
cia de un contrato colectivo, y por lo tauto todos los empleados
de la rama de actividad respectiva estén obligados a pertene-
cer a dicho fondo.

3 El problema de los fondos complementarios reviste gran
. interés, porque en diversos paises representa una acumulacida
importante de capital. Por ello, es obvio que el Estado se inte-
resa en las finalidades de estos fondos, cuyo desarrollo es di-
namico.

He mencionado anteriormente la multiplicacién de estas ins-
tituciones en Gran Bretafia y en Suiza. En los paises escandi-
navos, en cambio, existen dos tipos de fondos complementarios:
unos son obligatorios, sobre la base de contratos colectivos, y
:otros son completamente voluntarios.

- Existe bastante confusion en lo que se refiere a los fondos
omplementarios, los cuales, como factor econémico, son un fe-

15
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némeno interesante. Por esta razén, los Gobiernos muesiran
preocupacion por el desarrollo de estas instituciones y tratan
de establecer ciertas medidas de control para conocer de queé
manera se utilizan los fondos, quiénes son las personas que pue-
den pertenecer a estos regimenes complementarios, etc.

S¢ puede afirmar que en los paises desarrollados los Segu-
ros Sociales clasicos no son la Unica forma de proteccién. Hay
una tendencia manifiesta hacia otras alternativas que represen-
ten un mejoramiento, Cada uno acepta la existencia de la Se-
guridad Social como algo necesario, pero si pertenece a una
categoria social con mayores posibilidades econdmicas, se puede
permitir organizar fondos complementarios y contribuir a los
mismos. Esto puede considerarse también como una consecuen-
cia del desarrollo de ciertos paises.

En sintesis, por un lado encontramos la aceptacion de ia
Seguridad Social como parte integrante de la vida social y eco-
némica, del pais, y por otro, la facultad de las categorias o in-
dividuos para asegurarse independientemente y mejorar el ni-
vel de las prestaciones del sistema general. Este movimiento
nos hace recordar aguella vieja concepcion de los economistas
de 1a escuela liberal, gque veian a la Seguridad Social como un
mal necesario que se debe aceptar.

Creo que en estos momentos estamos un poco mas adelante

y que ya hemos superado esta filosofia. Recientemente se hicie-
ron unas encuestas piiblicas en Francia, a través del Institutn
de la Opinién Publica, y el 95 por 100 de las personas gue han
participado en dichas encuestas contestaron que la Seguridad
Social es importante y necesaria. Esto, para los que se ocupaa
de investigaciones en materia de Seguridad Social, es significa-
tivo por diversas razones. Primeramente nos demuestra que
muchas veces las encuestas contienen preguntas un tanto sofis-
ticadas, y después el resultado posiblemente no es tipico para
la generalidad. En Francia, por ejemplo, se inguirié sobre lz
importancia de la Seguridad Social; el 95 por 100 de las per-
sonas han contestado afirmativamente, el 2 por 100 lo hizo en
forma negativa y el 3 por 100 prescindié de dar una opinién
-~~~ concreta; La experiencia demuestra que si tales encuestas co-
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mienzan por preguntar al publico si estd satisfecho del funcio-
namiento de la Seguridad Social, la gente que considera que
paga demasiado y recibe poeco va a decir naturalmente que no.
Entonces, muchas veces el resultado de estas encuestas es equi-
voCo.

Si, por ejemplo, se pregunta a un asegurado como primerz
pregunta: ;Piensa que la Seguridad Social es importante?, solo
después de la contestacion, que en este caso serd afirmativa,
podemos agregar: ;Piensa que la Seguridad Social funciona
bien o mal? Como se puede apreciar facilmente, la estructura
y la secuencia de las preguntas conducen a resultados diversos,
pues si empezamos por solicitar el juicio acerca del funciona-
miento, las contestaciones seran probablemente negativas, En-
tonces estariamos propensos a considerar que la gente rechaza
la Seguridad Social, lo cual no es exacto,

El resultado de estas encuestas en Francia puede servir co-
mo método para organizar este tipo de investigacién sobre la
opinién publica. Es decir, empezar con preguntas simples y de
caricter béasico, antes de entrar en pormenores de orden prac-
tico que se prestan mas facilmente a la critica.

Para terminar este punto deseo subrayar que me parece una
consecuencia interesante esta tendencia actual de los regimenes
de Seguridad Social de buscar nuevas férmulas de mejoramien-
to. Hemos visto gue esto puede lograrse dejando a la iniciativa
de las personas, a las categorias sociales, 1a posibilidad de ase-
gurarse independientemente contra los riesgos corrientes por
encima del nivel minimo de la proteccion que establecen los
sistemas estatutarios.

Otro fenémeno que se verifica en los paises desarrollados es
la eliminacién clasica entre enfermedades profesionales, por
una parte, y enfermedades en general, por otra, asi como la
desaparicién de la antinomia entre accidentes del trabajo y ac-
cidentes en general. En relacién con este ultimo aspecto, la ar-
monizacién entre los accidentes de trabajo y log accidentes en
el trayecto, o sea, los accidentes “in itinere”, se impone como
-una necesidad légica, ya que es muy dificil decidir cuando se

#frata de un riesgo profesional o no. Sobre este particular se




— 298

observa también una nueva tendencia que no tiene en cuenta
esta diferencia que durante tanto tiempo ha predominado y atn
sigue predominando en muchas legislaciones.

Los Paises Bajos fueron los primeros en abolir esta diferen-
cia. Allf se admite solamente una incapacidad temporal, sin
preocuparse de si se trata de un accidente de trabajo, en el tra-
yecto, en los deportes, ete., 0 bajo otro aspecto si se trata de
una enfermedad comiin, de una enfermedad profesional o de la
contingencia de maternidad.

Esta tendencia, en mi opinién, implica correlativamente una
simplificacién administrativa, lo cual puede ser un factor deci-
sivo para la derogacion gradual de esta diferencia, porque si
se toman en cuenta los gastos administrativos, antes de que se
compruehe si se trata efectivamente de un accidente de traba-
jo, de tréansito, de transporte o de deporte, finalmente no vale
la pena gastar tanto dinero para todos los casos, por cierto fre-
cuentes, en que esta distincién resulta poco clara.

Otra orientacidon que también se observa en los paises des-
arrollados es derogar cada vez mas la clasificacion rigida entre
los diversos tipos de riesgo. Esto conduce, en general, hacia
una sistematizacién de la Seguridad Social. Naturalmente que
pars alcanzar este objetivo se debe atravesar una serie de eta-
pas intermedias antes de llegar a la unidad conceptual y a la
unidad administrativa, sin perder la eficacia de los regimenes
que se ocupan de las distintas contingencias.

Otro hecho significativo es la reorientacién progresiva del
Seguro de Desempleo en relacion con los fené6menos de coyun-
tura en la mayoria de los paises industrializados, En otros ca-
sos, como en Francia, no se ha instituido un Seguro de Des-
empleo o una asistencia para este riesgo, aunque en cierto mo-
mento se ha introducido una proteccién de este tipo muy limi-
tada.

En general, se puede afirmar que, salvo determinadas ex-
cepeiones, el Seguro de Desempleo, en muchos paises, esta per-
diendo interés,

Por las razones expuestas, estimo que no existe el mismo

— _desarrollo dinamico en el Seguro de Desempleo que en las ofras
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ramas de la Seguridad Social. Naturalmente esto no quiere de-
cir que vayamos a retornar a un tiempo de crisis y que no vol-
vamos a presenciar un nuevo desarrollo de esta rama de la Se-
guridad Social, como ha ocurrido entre las dos guerras mun-
diales.

Estas son, en sintesis, las principales conclusiones que se
pueden extraer de las tendencias que se estén verificando en los
paises desarrollados., Cuando se trata de los paises en vias de
desarrollo, el problema se sitGa légicamente en un plano com-
pletamente distinto. Primero: ; Qué es un pais desarrollado ¢
un pais en vias de desarrollo? Sobre estos conceptos conoce-
mos la definicién de las Naciones Unidas, que ubica el proble-
ma en un cierto nivel econémico; pero esto no puede admitirse
como una regla generalizada y aplicable en todas las regiones
del mundo. Hay paises que se consideran en vias de desarrollo
porque piden la asistencia de las Naciones Unidas, pero en otras
circunstancias, bajo otros conceptos, esos mismos paises pro-
testan si se los considera en estado de subdesarrollo.

En algunos paises se observan fenémenos particulares, Me
refiero especialmente a los que existian como colonias briténi-
cas, francesas, italianas o belgas, los cuales han recibido una
prolongacién de los regimenes de Seguridad Social de los pai-
ses metropolitanos. De esta manera, todos los paises de habla
francesa en Africa poseen regimenes que no se adaptan verda-
deramente a sus necesidades. Por el contrario, se los puede ca-
lificar de atipicos.

Los franceses han introducido regimenes de asignaciones
familiares en todas sus colonias; primeramente estas presta-
ciones estaban limitadas a los residentes franceses, y después,
para evitar una diseriminacién, se ha extendido la legislacion
a la poblacién africana, Pero, cuando los franceses se retira-
ron, log naturales del pais han mantenido las asignaciones fa-
miliares,

Por otra parte, es interesante observar el cambio de con-
cepto —desde el punto de vista africano— de la Seguridad So-
cial. Por ejemplo, las cajas de seguridad o de asignaciones fa-
miliares, copiadas de los regimenes franceses, incluyen asis-
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tencia médica prenatal, postnatal, etc. Estas son las prestacio-
nes que realmente son de primera importancia, pues tienen una
finalidad méas positiva desde €l punto de vista social que las
prestaciones en dinero. Por lo tanto, muchas personas en Afri-
ca consideran deseable que los recursos financieros de la Segu-
ridad Social deberian ser utilizados para extender o introducir
los servicios sociales.

La A. I S. S. celebr$ una reunién de directores de institu-
ciones africanas de Seguridad Social en Gabdn, el mes de octu-
bre, y ha podido comprobar una aceptacién muy limitada de
un Seguro de Enfermedad. Tuvo lugar una discusién muy inte-
resante sobre este problema, pues se pusieron de relieve las
miultiples dificultades que supone la aplicaciéon del Seguro de
Enfermedad. Los directores africanos enfocan este asunto a
través de las dificultades practicas que son ain mas acentua-
das en sus paises que en los paises idesarrollados. Al mismo
tiempo, alegan otro tipo de dificultades tipicamente territoria-
les, propias de los paises en vias de desarrollo, como ser: la
escasez de médicos, concentracién de médicos en las ciudades,
ausencia de una industria farmacéutica, carencia de servicios
médicos en las areas rurales y también dificultad de transporte
en caso de accidentes, ete,

Entonces, regresamos a la idea anterior: crear prestaciones
sociales no gratuitas, y si hay que otorgar asistencia médica
es mejor hacerlo de una manera institucional, por ejemplo, a
través de clinicas, hospitales y centros médicos, en las ciuda-
des y también en el campo. Esto es importante, porque las asig-
naciones familiares en Africa de habla francesa sélo existen
para cierta categoria de personas que normalmente son traba-
jadores asalariados que viven en las zonas urbanas. En gene-
ral, no se pagan asignaciones a las personas que trabajan en
la agricultura, porque el régimen no abarca a este sector.

Un problema que vale la pena destacar es que si en estos
paises se establece un nuevo régimen de Seguro de Enferme-
dad, como existe en Guinea, se presentan las cuestiones siguien-
tes: ;De dénde se obticnen los recursos para financiar este Se-
guro? ;Debe limitarse a contribuciones de los empleadores?

<
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Dentro de esta realidad, se observa que los recursos proce-
den principalmente de los empleadores franceses, o sea, que el
margen de financiamiento deriva de las empresas francesas, Si
los gastos de la Seguridad Social en estos paises africanos
aumentan mucho desalentara la inversion de capital, tanto de
origen francés como autdctono. Es decir, que el seguro social
en estos paises ya tiene un papel econdémico posiblemente mu-
cho mas marcado que en log paises europeos cuando comenza-
ron a organizar sus sistemas de Seguros Sociales, que se pue-
de comparar con el proceso que ahora se esta desarrollando en
Africa.

Ante la disyuntiva de escoger entre las asignaciones fami-
liares y otros regimenes, se prefieren estos 1ltimos. Como se ha
dicho, la tendencia es otorgar a los asegurados prestaciones en
servicio més que subsidios en dinero.

Se habla también de una solidaridad nacional. Por ejemplo,
si se establece un centro social, de medicina prenatal, de ase-
soria técnica a log campesinos u otros servicios, siempre bajo
la perspectiva social, se puede ayudar a toda la comunidad, in-
clusive a las personas que no estin aseguradas. De esta mane-
ra, dichos centros van desarrollindose progresivamente y se
convierten en servicios sociales que el Gobierno muchas veces
no puede establecer. O sea, que con el aporte de los patronos
y de los empleados se establece una red de centros sociales a
favor no de toda la poblacién.

De esta manera, por medio de la solidaridad nacional los
asalariados estan financiando el seguro y permiten ofrecer los
servicios a otros grupos.

Este fue el razonamiento segiin el cual en Tunez se intro-
dujo un régimen de Seguro de Enfermedad limitado, pero don-
de existe también un servicio para lag personas no aseguradas,
en caso de necesidad.

Tal es, a grandes rasgos, €] desarrollo de 1a Seguridad So-
cial que se advierte en la parte francesa de Africa, Natural-
mente, hay grandes diferencias conceptuales y también de apli-
cacién préctica, pero existe un objetivo comiin aunque no estd
expresamente definido.
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Por otra parte, en los paises africanos no hay un capital
autéctono. Todo el capital que existe es importado, de proce-
dencia francesa, belga o de otros paises. Por consiguiente, la
creacién de un Instituto de Seguro Social tiene efectos en la
economia nacional, porque se dispone en esta forma de una
concentracién de capital que luego el Estado puede utilizar.
En este momento se plantea el conflicto ya conocido entre lo
social y el interés fiscal, pues la formacién de ese capital repre-
senta una reserva que al ser utilizada por el Estado muchas
veces se desvia de sus fines especificos.

En algunos casos obtiene log fondos a titulo de préstamo
que no revierte jamas, o en caso contrario, con la disminucién
del poder adquisitivo del dinero, la devolucién de ese capital
después de largo tiempo no tiene evidentemente el mismo va-
lor, Por esta razén, los directores de los Institutos de Seguri-
dad Social prefieren invertir las reservas en servicios sociales:
clinicas, vivienda para los asegurados, centros de seguro so-
cial, etc.

Este es el conflicto que a menudo se observa entre los inte-
reses pragmaticos del Gobierno, que necesita egsos fondos para
el desarrollo econémico del pais, mientras que, por otro lado.
la institucién de Seguridad Social pretende no perder el domi-
nio de esos fondos. Esta situacién se presenta concretamente
en paises donde ya existe un régimen de Seguridad Social, co-
mo es el caso en el Africa francesa.

En las ex colonias britanicas hay también una prolongacion
de los regimenes metropolitanos, pero con un concepto distin-
to, que posiblemente tampoco se adapta a la realidad de esos
paises. El patrono, por ejemplo, tiene la obligacion de asegu-
rarse contra los accidentes y puede hacerlo, si lo prefiere, en
compahias privadas. Frente a esta situacién, una vez que se
proyecte introducir un régimen de Seguro de Accidentes, esta-
tal o publico, resulta dificil vencer los intereses politicos y eco-
némicos en juego.

Por 1o tanto, el Seguro de Accidentes, tal como se practica
en lag ex colonias britdnicas en Africa, no tiene trascendencia
desde el punto de vista social,
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Ademas, existe en esta regién una copia de los fondos de
previsién social britanicos, que no son propiamente un seguro,
sino un sistema de ahorro forzoso, seglin el cual el asegurado
o la persona protegida recibe cierta suma a partir de un nime-
ro minimo de afios.

Este es un régimen interesante para un pais industrializadn
como es Gran Bretafia, que ha introducido este sistema en el
siglo pasado; pero €l mismo no es apto para los paises en vias
de desarrollo, por razones econémicas y psicologicas. La aspi-
racién de las personas protegidas es siempre salir del fondo de
previsién, cambiar de trabajo y entrar en otro fondo, para re-
cuperar el dinero aportado durante muchos afios. De esta ma-
nera, al pasar de un fondo a otro y al cambiar de empleo fre-
cuentemente, después de veinte afios, por ejemplo, €l trabaja-
dor dispone de un ahorro muy reducido, porque ha gastado las
sumas retiradas después de cinco, diez o quince afios.

Sin embargo, hay otras razones por las cuales este régimen
no es recomendable. La principal es que una persona que ha
pagado cotizaciones durante diez o quince afios recibe de un
dia o otro una suma que no ha tenido nunca a su disposicién,
y entonces se ve la tendencia de gastar ese dinero de una ma-
nera rapida y desordenada. En consecuencia, esa persona se
vuelve a encontrar muy pronto sin recursos. Esta situacién
existe en paises asidticos y también en paises africanos. En al-
gunos de ellos se han introducido frenos, o sea, ciertos contro-
les, sobre los regimenes de previsién, a fin de evitar las desven-
tajas econémicas y psicolégicas que afectan a las personas pro-
tegidas. En diversos paises se esti estudiando la transicion de
los fondos de previsién a un Seguro de Vejez, pero sin fuertes
convicciones sobre este particular.

El Gobierno de la Inidia ha establecido una comisiéon que no
ha llegado a ninguna conclusién. Existia aqui y sigue existien-
do un fondo de previsién general que tiene més de tres millo-
nes de afiliados, que han acumulado fondos considerables. Pero
un hecho que no puede olvidarse es que se trata de un pais po-
co industrializado, cuyo mercado de empleo presenta frecuen-
tes fluctuaciones. En consecuencia, el fondo también estd ex-
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puesto a estas variaciones, dependiendo de si la persona cam-
bia de empleo o abandona simplemente su trabajo para ingre-
sar a otra empresa que no esti protegida por un fondo, Lo
interesante es lo siguiente: si se habla con los representantes
de los Sindicatos en los paises en vias de desarreollo se obtiene
un argumento justificable. Los representantes de los Sindicatos
al estudiar las ventajas de un seguro de pensiones se muestran
contrarios a este régimen, y prefieren, en cambio, los fondes
de prevision, porque en esta institucién ven la posibilidad de
obtener dinero facilmente, recurriendo a estos efectos a las al-
ternativas de dejar un trabajo, pasar a otro, volver a cotizar
y participar en este sistema de ahorro forzoso.

El problema en los paises en vias de desarrollo no radica en
los regimenes existentes, los cuales no son tan satisfactorios
como deberian o se podria esperar, ya que abarcan a un limita-
do numero de personas. En todos los paises asiaticos o africa-
hos, con excepciéon de Japén —naturalmente—, y dejando de
lado también a Nueva Zelandia, Australia y los paises de Afri-
ca del Sur, la mayoria de la poblacién esta ocupada en la agri-
cultura. En esta actividad, una gran parte estd constituida por
pequefios agricultores independientes, no asalariados. Con la
desaparicion gradual de los grandes latifundios, en virtud de
la reforma agraria en muchos paises, la reparticién de las tie-
rras no es una solucidn al problema, porque los pequefios agri-
cultores no saben que hacer con las tierras que les fueron asig-
nadas, pues generalmente estan acostumbrados a trabajar bajo
la supervisién de personas calificadas, y aparte de esto, no re-
ciben un crédito suficiente para comprar lag semillas y los ins-
trumentos necesarios.

Como hemos dicho, ge trata en general de pequefios agricul-
tores. Ahora bien, si se toma toda la poblacién, se ve que el
sector asalariado méas los familiares representan como maximo
del 3 al 4 por 100, y posiblemente el 5 por 100, pero este ultimo
porcentaje ya es bastante elevado. La cuestion es: ;Qué debe
hacerse con log 95, 96 6 97 por 100 gue estan empleados en la
agricultura? La situacion tragica en estos paises consiste en
que el sector de 1a agricultura, que no esta protegido, esta con-
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tribuyendo més a la riqueza nacional que ¢l sector de la indus-
tria, el cual se desarrolla muy lentamente. Entonces el proble-
ma crucial es como proteger a esos pequefios agricultores, Evi-
dentemente este es un problema que aiin no estad resuelto. La
principal dificultad es <l acceso de estos trabajadores a la Se-
guridad Social.

El afio pasado se consagrd como el “Afo Internacional de los
Derechos Humanos”. En Helsinki, la A, I. S. S. celebré una
Mesa Redonda sobre Derechos Humanos y la Seguridad Social.
Los representantes de los pafses en vias de desarrollo no ve-
nian del dmbito de la Seguridad Social, pero propughaban la
generalizacién de la Seguridad Social basada en las normas
constitucionales, porque en todos estos paises recientemente
creados se hace mencidon en su Ley fundamental de que cada
persona tiene derecho a la Seguridad Social. Pero, la constitu-
cion no dice en que forma se puede hacer accesible la Seguri-
dad Social para el conjunto de la poblacién, He aqui la proble-
mética fundamental: de qué manera pueden ser protegidos los
millones de personas que dependen de la agricultura, incluyen-
do los familiares. Hay diversas posibilidades. Se puede pensar
en un seguro contributivo, que es una alternativa irreal si te-
nemos en cuenta las dificultades que supone el descontar coti-
zaciones sin solucionar previamente los aspectos administrati.
vos. Esto es, cdmo identificar las personas ante 1a ausencia de
un registro civil; cémo prevenir o controlar las migraciones in-
ternas que se verifican en los diversos paises, y cémo cobrar
las cotizaciones a estas personas. Si se trata de un pais poco
desarrollado: ;Cémo se le puede exigir a un pobre campesino,
que no maneja dinero en todo el afio ¥ que vive en una econo-
mia precapitalista y no monetaria, que pague cotizaciones?

;Cdémo averiguar si ha pagado o no?
; Cémo implantar este método cuando hay analfabetismo y fal-
tan medios de comunicacién?

En otro orden de consideraciones, si se toman otras catego-
rias de la poblacion asalariada, esto es los trabajadores urba-
nos, tales como los artesanos y los pequefios comerciantes, que
viven en una economia monetaria, se concluye que el sector
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Lo importante de estos planteamientos es que después de
muchos afios adquiere vigor la idea de que la Seguridad Social
puede adoptar multiples formas, pero fundamentalmente cum-
ple sus fines en la sociedad contemporanea cuando logra pro-
porcionar una proteccion integral para todas las capas de la
poblacién, ya se trate de asalariados o no.
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urbano, que dispone de mayorss recursos econémicos, podria
organizar mutualidades de previsién. En los paises donde exis-
ten cooperativas, hay un nicleo muy util para estas finalidades.

Una vez que se crean cooperativas de consumo o de produc-
cién, el agregar otras funciones sociales y administrativas, en
principio es dificil, pero no imposible, Para lo futuro seria ne-
cesario estudiar esta posibilidad. La Oficina Internacional del
Trabajo y Ja Alianza Internacional de Cooperativas junto con
la A I. 8. S. estan estudiando la posibilidad de establecer, so-
bre la red existente de cooperativas en los paises en vias de
desarrollo, unos sistemas de proteccién primeramente a favor
de los miembros de la cooperativa y que después, poco a poce.
se vayan extendiendo bajo la forma de cooperativas de previ-
sion. La primera etapa es afiadir el aspecto previsional a la
funcion comercial o econémica.

Dichas cooperativas de prevision ya existen en diversos
paises, con distintas denominaciones. En algunos casos se las
llama mutualidades. Ello implica un acpecto psicolégico y prac-
tico al mismo tiempo, porque generalmente en un pais en vias
de desarrollo no existe un concepto definido sobre la mutuali-
dad, y en algunos casos es necesario primeramente dictar una
nueva Ley. Pero antes de que ésta se promulgue pueden pasar
muchos afios; mientras que las cooperativas, en la mayoria de
los paises, especialmente en los paises en vias de desarrollo, o
por lo menos en la gran mayoria de ellos, tienen una legislacién
basica. Por consiguiente, no es necesario fundamentar el esta-
blecimiento de las cooperativas.

Por otra parte, los estatutos de las cooperativas en su ma-
yoria prevén que una parte de su capital debe invertirse en
fines sociales. Esto representa una solucién que ya estd en
practica en algunos paises. El propédsito fundamental de estas
medidas consiste en extender la proetccién de 1a salud en las
zonas rurales, en donde se carece de este servicio. El problema
es como establecer estas instituciones para que puedan cum-
plir su funcién social en beneficio de determinados sectores de
la poblacién; pero esto es s6lo una parte del problema que afec-
ta a dichos sectores.
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Por ultimo, voy a dar algunas breves referencias sobre las
actividades en el campo internacional, especialmente sobre la
necesidad de brindar cooperacién a los paises en vias de des-
arrollo para la organizacién y aplicacién de la Seguridad So-
cial u otras medidas de proteccion.

La Comisién para el Desarrollo Social de las Naciones Uni-
das —y el Consejo Econémico y Social— adopto, en el mes de
julio del presente afio, dos resoluciones en materia de Seguri-
dad Social. La primera estipula que la Seguridad Social debe
extenderse a toda la poblacién, lo cual es una tarea bastante
problematica. La segunda estd basada en una proposicion de
la Delegacién soviética en el sentido de que la administracion
de la Seguridad Social debe estar a cargo del Estado.

Las Naciones Unidas constituyen una organizacién de Go-
biernos, y naturalmente sus tesis responden a este fundamen-
to. La O. 1. T, en cambio, es una organizacién tripartita, en la
que no prevalecen solamente los puntos de vista de los Gobier-
nos, sino también de los trabajadores y de los empleadores.

Entonces, si volvemos al concepto expresado al comienzo
de esta disertacién, o sea, a la definicién de la Seguridad So-
cial, vemos que aln en el campo internacional se presenta una
diferencia de conceptos. Por una parte, la Seguridad Social
estd estrechamente vinculada a las relaciones laborales; es el
caso de los trabajadores asalariados. En cambio, cuando se
trata de sectores de la poblacién que no estan comprendidos en
los contratos de trabajo, se requiere para ellos una perspectiva
mas amplia, como son los programas de las Naciones Unidas
en materia de bienestar y desarrollo social.

Aparentemente estos puntos de vista parecen ser una cues-
tién doctrinaria, pero inciden también sobre el concepto mismo
de la Seguridad Social. Esto se complica ain mas si se admite
que la Seguridad Social debe ser administrada por el Estado,
ya que esto entra en oposicién con la situacién actual en que
las organizaciones de Seguridad Social, en muchos paises, son
auténomas o paraestatales, administradas por consejos directi-
vos con la participacion de los empleadores y los trabajadores.



