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Resumen

El derecho a la proteccién social se considera un derecho humano vy, especialmente, un
derecho fundamental segun la propia configuracién en los instrumentos de Naciones Unidas,
que impulsa y salvaguarda la propia Organizaciéon Internacional del Trabajo. El presente estudio
pretende destacar las caracteristicas generales del proceso de globalizacién desde el punto
de vista social y analiza cudles son las Ultimas tendencias que han venido experimentando las
legislaciones nacionales de Seguridad Social
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Abstract

The right to social protection is considered a human right and, especially, a fundamental right
according fo its own configuration in the United Nations instruments, which promotes and
safeguards the International Labor Organization itself. This study aims to highlight the general
characteristics of the process of globalization from the social point of view and analyzes which
are the latest frends that have been experiencing national social security legislation.
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INTRODUCCION

Originariamente la Seguridad Social se constituyd como una institucion de proteccion propia de
los Estados Sociales, siendo su dmbito de proteccién limitado a un conjunto reducido de paises.
No obstante, con el paso del tiempo la Seguridad Social ha ido ampliando progresivamente
su accioén protectora en un mundo cada vez mds globalizado, siendo sus mecanismos de
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proteccion social recursos tipicos de los Estados modernos '. La Seguridad Social haido ampliado
suU accion protectora tanto desde el punto de vista de los colectivos amparados, asi como
desde la perspectiva de la accion objetiva. En este sentido, se ha producido el aseguramiento
de una mayor proteccion social ante diversas contingencias, como son la enfermedad, las
incapacidades, la vejez y, muy especialmente, las transiciones en el mercado de frabajo a
través de la proteccion por desempleo.

Elderecho ala proteccion social se considera un derecho humanoy, especialmente, un derecho
fundamental segun la propia configuraciéon en los insfrumentos de Naciones Unidas, que impulsa
y salvaguarda la propia Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Se trata de un derecho
a la proteccidén social de cardcter universal, que debe estar orientado a asegurar un nivel de
seguridad, salud y vida digna. Sin duda, dichos intereses vitales son el presupuesto esencial para
el propio desarrollo personal de Ias personas. La OIT ha promovido decididamente este objetivo
y ha fomentado el desarrollo de normas que aseguren dichos niveles de proteccion social. Y
todo ello aparado en una legislacion internacional sobre Seguridad Social. Esta afirmacion es
importante en la medida que dicha legislaciéon internacional se presenta como el fundamento
que permite ordenar las mejoras y las fransformaciones de los sistemas nacionales de Seguridad
Social. Las normas internacionales de Seguridad Social actian, pues, como disposiciones
normativas de referencias y estndares minimos de cobertura social.

Pretendemos, pues, apuntar las caracteristicas generales del proceso de globalizacién desde el
punto de vista social y analizar cudles son las Ultimas tendencias que han venido experimentando
laslegislaciones nacionales de Seguridad Social. A su vez, describiremos algunos rasgos esenciales
del futuro préoximo que se atisba en las politicas nacionales de proteccion social. Destacaremos
como los principales organismos internacionales y los Estados han reaccionado en materia de
Seguridad Social frente al movimiento de la globalizacién. Por lo que se refiere ala accidn de los
Estados, prestaremos especial atencidn a los profundos cambios y transformaciones observados
en los sistemas de Seguridad Social. Con todo, y antes de entrar en el contenido del frabajo, me
gustaria advertir gue estamos ante un tema de cardcter multidisciplinar, donde operan distintas
variables pertenecientes al dmbito de las ciencias politicas, econdmicas, socioldgicas vy juridicas,
aspecto éste que en algunos casos hace necesario acudir a categorias ajenas al Derecho.

1. EL PAPEL DE LA OIT EN EL PROCESO DE INTERNACIONALIZACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Actualmente, existe un interés extendido de los actuales Estados Sociales de asegurar a sus
ciudadanos una proteccion social, que permita mejorar las cotas de redistribucion de la riqueza,
justicia y cohesidn social. Ciertamente, podemos afirmar que existe un interés comun en los
paises econdmicamente desarrollados, que observan en la Seguridad Social como un bien que
es preciso mantener e incluso avanzar ante la aparicion de nuevos riesgos sociales 2.

Con cardcter general, se haido produciendo una evoluciéon de los sistemas de Seguridad Social,
gue han superado los niveles bdsicos de proteccidon. Se ha producido una evolucion hacia la
configuraciéon de la Seguridad Social como una institucion que propicia la cohesidn social, el
desarrollo econdmico, el bien estar social y, bien gestionada incluso, la redistribuciéon de

1 Evidentemente, la mayoria de los paises consideran a la Seguridad Social como un gran avance de los paises desarrollados. La
Seguridad Social tiene su origen en la sociedad industrial y en los nuevos riegos que presentd en su momento el factor frabajo en
el cambio de sociedad. Sin duda, existe en cierto modo una voluntad de los Estados de propiciar en mayor o menor medida un
cambio en los niveles de proteccién. Con cardcter general, todos los paises consideran que estén en condiciones de responder al
indudable desafio de propiciar una Seguridad Social para todos.

2 En este sentido, en los actuales Estados se ha producido una ampliacién de la cobertura social, respecto de aquellas personas
que se encuentran en situaciones de necesidad, que precisan asistencia social. Evidentemente, la Seguridad Social se ha con-
vertido en una institucion esencial, que viene a configurar los denominados Estados del Bienestar, como sistemas prototipicos de
desarrollo social.
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la renta y la justicia social. Ciertamente, cuando en una sociedad se genera un considerable
desarrollo econdmico y social la Seguridad Social se convierte en una institucion ciertamente
clave. Evidentemente, la Seguridad Social permite canalizar y fransferir las cotas de progreso
al conjunto de la sociedad. Sin duda, la proteccidén social no debe entenderse como un coste,
sino como una evidente inversion en el denominado capital social de un pais®.

Recurriendo a la clausula de estilo, es preciso recordar que vivimos en una sociedad y en una
economia sumamente globalizadas. Ciertamente, esta nueva realidad incide en las relaciones
laborales*, asi como en los sistemas nacionales de Seguridad Social. Ello se debe a que la
mundializacion de la economia tiene implicaciones econdmicas y sociales. En este trabajo se
abordan algunos de los interrogantes fundamentales relativos al papel y al contenido actual
de los sistemas de Seguridad Social. Ello requiere como pauta de referencia el andlisis del papel
del Derecho de Seguridad Social ante estas nuevas condiciones socioecondmicas. Esto supone
qgue debamos preguntarnos como los sistemas normativos de proteccion social tendrdn que ir
adaptdndose sin perder los derechos sociales histéricamente adquiridos por los tfrabajadores y
los ciudadanos.

Contodo, puede parecerque el progresivo proceso de globalizacién econdmica esfrontalmente
incompatible con la permanencia del denominado Estado del Bienestar. Sin embargo, esta
idea convive conflictivamente con la propia configuracion de los Estados Sociales, ya que es
inconcebible la promocién de un Estado del Bienestar sin Seguridad Social (DIAMOND, 1997).
Estamos ante una contradiccion l6égica que intentaremos analizar en los préoximos epigrafes.
Ciertamente, el propio mandato de la OIT en relaciéon a las normas de Seguridad Social se
encuentra en plena transformacion. Desde la propia Constitucion de la OIT el mandato se ha
entendido como un objetivo dindmico vy flexible, con el fin de propiciar un desarrollo de la
legislacioninternacional sobre Seguridad Social®. Desde 1944, conla Declaraciéon de Filadelfia, la
OIT asumié el cometido de observary analizar las politicas econdmicas y sociales desde el punto
de vista internacional, realizando una labor de propuesta de las medias econdmicas y sociales
mdas adecuadas para asegurar los objetivos citados. Pasados los anos y con cierta perspectiva
no cabe duda que se han producido importantes trasformaciones en los sistemas de Seguridad
Social, que han tenido que adoptar importantes medidas para buscar su adecuacion a los
cambios econdmicos y sociales.

Con todo, cabe aun importantes medidas de cambio, especialmente la bUsqueda de una
conexion directa entre los sistemas de Seguridad Social y las politicas laborales, especialmente,
las relativas al empleo. Sin duda, en este punto es especialmente relevante la observancia del

3 Esta idea fue en su momento apuntada por la OIT, que decididamente ha venido promoviendo las mejoras en Seguridad Social.
Este proceso de mejora es esencial cuando se producen ciclos de desarrollo econdmico y social. En este sentido, los sistemas de
proteccién social son considerados como una inversidn indispensable de toda la sociedad en el capital social y humano. Vid. OIT:
“La proteccién social como factor productivo”, documento GB.294/ESP/4, 294.° reunién del Consejo de Administracion, Ginebra,
noviembre de 2005. Incluso, se ha indicado que una economia puede calificarse como sana o sostenible cuando dispone de un
capital social suficiente. Vid. OIT, "La Seguridad Social y la primacia del Derecho”, 6 ILC.100/11I/1B.

4 En este sentido, conviene subrayar que hasta la fecha la docftrina laboralista se ha ocupado especialimente de los efectos que
la globalizacién proyecta en el Derecho del Trabajo. Asi, podemos destacar los siguientes trabajos. Vid. RODRIGUEZ-PINERO Y
BRAVO FERRER, M.: "Politica, globalizacién y condiciones de trabajo”, en Relaciones Laborales, nim. 11, 2000. BAYLOS GRAU, A.:
“Globalizacién y Derecho del Trabaijo: realidad y proyecto”, Cuadernos de Relaciones Laborales, nim. 15, 1999. DURAN LOPEZ, F.:
“Globalizacién y Derecho del Trabajo”, en Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, nUm. 92, 1998. PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL,
F.: “Sobre la ‘globalizaciéon’ y el futuro del Derecho del Trabagjo”, en Documentacién Laboral, nUm. 60, 1999. D' ANTONA, M.: “Diritto
del lavoro di fine secolo: una crisi di indentitd”, en Rivista Giuridica del Lavoro e Della Previdenza Sociale, T.I, 1998, 311. SIMITIS, S.: "Il
diritto del lavoro ha ancora un futuro?2, en Giornale di Diritto del Lavoro e Realazioni Industrialli, 1997.

5 Ciertamente, este mandato de la OIT ha supuesto la necesidad de reconocer un minimo de proteccién que deberdn asegurar
los Estados. Es decir, la necesidad de mejorar las condiciones de acceso a la proteccion por desempleo, la protecciéon de las
enfermedades con independencia de su origen laboral o comun, asi como los accidentes de trabajo. Sin duda, otro bloque
esencial de la accién protectora lo constituye la garantia de las pensiones de vejez y de invalidez, asi como la proteccidon ante el
retiro laboral. Desde esta perspectiva la OIT se presenta como entidad supranacional que se encarga de promover la extension de
la Seguridad y asegurar dichos objetivos de mejora de la proteccion social.
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programa de trabajo de decente, que desde el ano 1999 se estd promocionando desde la OIT.
Sin duda, uno de los pilares esenciales de la promocién del frabajo digno es la actualizacion y
la mejora de los sistemas de Seguridad Social ¢. La perspectiva del trabajo decente implica un
objetivo de desarrollar una dimension social en un mundo globalizado.

La conexidon entre frabajo decente y proteccion social se puede encontrar en las propias
conclusiones de la Conferencia Internacional de Trabajo de 2001, que debatio especificamente
la situacion de la Seguridad Social en el siglo XXI. Se frata de una Conferencia que es un
referente en materia de Seguridad Social, ya que supuso reafirmar el liderazgo de la OIT en la
promocion y extension de la Seguridad Social en el mundo. Todo ello conectaba directamente
con el mandato de la propia Declaracion de Filadelfia 7. Posteriormente, en 2003 la Conferencia
volvid a dar la mdaxima prioridad a las politicas e iniciativas de Seguridad Social. Especialmente
se prestd especial atencidn a la necesidad de proteger a las personas que no se encuentren
protegidas porlos sistemas publicos de Seguridad Social. Dicha declaracioninstitucional dio lugar
ala “*campana mundial sobre Seguridad Social y cobertura para Todos”. Y dicho programa fue
impulsado por la Declaraciéon de 2008 sobre Justicia Social 8. El objetivo no era otro que propiciar
una globalizaciéon justa con una soélida dimension social. De este modo, se podria conseguir
el objetivo de satisfacer unas cotas minimas de equidad para todos. No obstante, esta meta
se ve cierfamente afectada por el proceso de globalizacion, lo cual presupone la necesidad
de profeccion ante las nuevas necesidades e incertidumbres generadas por los cambios
tecnoldgicos, sociales, demogrdficos y econdmicos.

2. GLOBALIZACION ECONOMICA Y SUS EFECTOS SOCIALES EN LOS SISTEMAS PUBLICOS DE
SEGURIDAD SOCIAL

Como hemos apuntado, la existencia de un mundo globalizado estd imponiendo una serie de
cambios tendentes a adaptar el Derecho de Seguridad Social a esta nueva realidad. El debate
de la Seguridad Social en un mundo globalizado hace referencia al mantenimiento mismo del
Estado Social o Estado del Bienestar en el que estdn basados muy especialmente los sistemas de
Seguridad Social europeos. Desde la 6ptica de la globalizacion se insiste en la incompatibilidad
entre la protecciéon social y la apertura internacional de los mercados, o cual supone que no se
pueda mantenerla dimension actual de la Seguridad Social a menos que se apliquen directrices
comunes que ordenen el proceso de mundializaciéon. Vivimos en una situacién general de crisis
de la Seguridad Social, donde se pone en entredicho su misma razén de ser y la necesidad de
mantener el nivel de proteccién alcanzado.

En este punto, es preciso realizar una breve retrospectiva histérica relativa a la formacion y
desarrollo de los sistemas de Seguridad Social. Como sabemos, la fase de creacion y desarrollo
del denominado Estado del Bienestar se realiza entre la segunda mitad del siglo XIX y el siglo XX,
dando lugar a una construccion sistematica de la proteccion social. Ya desde sus comienzos, el
Estado Social -Welfare State- ha tenido distintas versiones que van desde las medidas pioneras
aplicadas en Suecia y Dinamarca (1891), pasando por los ejemplos alemdn vy britGnico que
definen el modelo proteccidn social europeo [los sistemas Bismark de la Republica de Weimar
(1919) y el Plan Beveridge britdnico (1942)], o por el sistema norteamericano basado en el New
Deal del presidente Roosvelt. Posteriormente, en la segunda mitad del siglo veinte, en un periodo
qgue va desde la década de los cincuenta hasta bien entrada la década de los setenta, se
produce un periodo de expansidn del fendmeno de la Seguridad Social, caracterizado por la
busqueda de la generalizacion de la accidén protectora dirigida a alcanzar al mayor numero de

6 En concreto, el programa de trabajo decente ha resaltado como prioridad la necesidad de reducir las deficiencias de la Seguridad
Social en un contexto econdmico cada vez mds globalizado. Precisamente, el desafio es la necesidad de buscar soluciones que
mejoren la proteccién social y que aseguren el respeto de los principios bdsicos de la Seguridad Social.

7 Asimismo, debemos apuntar la proyeccidén en materia de Seguridad Social de la necesidad del desarrollo social equitativo. En
este punto nos remitimos a los siguientes estudios monogrdficos. Vid. OIT, La Seguridad Social, un nuevo consenso. Ginebra, Oficina
Internacional del Trabajo, 2001. OIT: Actas Provisionales nim. 14, Informe de la Comision de la Seguridad Social, «Conclusiones
relativas a la Seguridad Socialy, 89.9 reunidn de la Conferencia Internacional del Trabajo, Ginebra, 2001

8 Vid. OIT, Declaracién sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, Ginebra, 2008
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colectivos y a la extension de la proteccidn de los riesgos cubiertos (ZACHER, 1982). El modelo
del Estado del Bienestar ha ido evolucionando hasta nuestros dias, y su mdaxima principal radica
en la garantia de la libertad de comercio y la proteccién social bdsica tendente a evitar las
desigualdades sociales.

Este es el Estado Social que actualmente disfrutamos, a pesar de las distintas revisiones operadas
en las ultimas reformas legislativas. Dicho modelo de proteccion social responde con cardcter
general a una serie de principios bdsicos, comunes con cardcter general en los sistemas
europeos de Seguridad Social. Las notas definitorias se resumen en la garantia de servicios
publicos esenciales para la sociedad, asi como en la proteccidn universal frente a diversas
contingencias protegidas (desempleo, enfermedad, vejez, etc.), en la cual se combina una
modalidad de subsidios o asistencial con un régimen de derechos pasivos derivados de las
cotizaciones al sistema. La Seguridad Social es, pues, un objetivo del Estado. La Seguridad Social
es monopolio exclusivo de la accidn de los poderes publicos, cuya funcion esencial es gestionar
las prestaciones y servicios sociales, que estdn intervenidos publicamente y alejados de la éptica
del libre mercado.

En el Estado Social ha ido calando progresivamente desde los anos ochenta la légica de la
globalizacion de la economia. Ello ha dado lugar a una nueva concepcion del Estado del
Bienestar que no supone un cambio radical, pero si pretende una profunda transformacién del
mismo ’. En los ordenamientos juridicos ha penetrado una corriente de flexibilidad demandada
por la creciente libertad de comercio. La existencia de un mercado global presidido por la
libertad y la flexibilidad ha tenido su origen en las politicas conservadoras del Gobierno Thatcher
en el Reino Unido y de la Administracidn Reagan en los Estados Unidos. Esta corriente de
pensamiento demanda a los Estados politicas sociales flexibles y de contenido minimo, que
infroducen revisiones y cambios sustanciales en el modelo social tfradicional (HERRERA GOMEZ,
num. 96 2001).

Ciertamente, estas politicas han tenido eco en los actuales sistemas juridicos de Seguridad
Social, permitiendo la intfroduccién de reformas estructurales. Estas reformas van desde la
reconfiguraciéon del propio sistema, como sucede en los paises europeos '°, hasta el propio
desmantelamiento del mismo, experimentado en algunos paises de América latina. En sintesis, la
globalizacion Unicamenterequiere sistemas de Seguridad Socialflexiblesy pocointervencionistas,
gue Unicamente den una protecciéon minima. Con cardcter general, las reglas juridicas de
cardcter minimo fomentan los flujos internacionales de capital y servicios, dando lugar a que
cada vez tenga menos importancia la idea de frontera entre los Estados (MANCINI, 1998). Este
contenido minimo de proteccidn social, supone ciertramente un retorno a los sistemas originarios
de asistencialismo, en los cuales la accién protectora dispensada en virtud de prestaciones era
muy reducida . Estamos, pues, hablando de una opcidon directa por un sistema de proteccion
social basado en el cardcter no contributivo de la proteccion, en el seno de un sistema que
Unicamente responde ante prestaciones minimas en caso de subsistencia'?,

9 Un estudio en profundidad del fenédmeno se puede encontrar en la siguiente monografia. Vid. MARTINEZ, D. - VEGA RUIZ, M.L.: La
globalizaciéon gobernada. Estado, Sociedad y mercado en el siglo XXI, Tecnos, Madrid, 2001, p. 9. A juicio de estos autores, estamos
en un mundo liberal y globalizado, un nuevo modelo que “(...) no constituye, obviamente, una ruptura real con el anterior, sino
que, conservando gran parte de la naturaleza de éste, modifica sustancialmente algunos de sus componentes mds importantes.”
10 Por ejemplo, en el caso de los paises europeos las Ultimas reformas legislativas parten de la idea de mantener de forma efectiva
el Estado de Bienestar adquirido, como singo de identidad de los paises. No obstante, se introducen legalmente ajustes necesarios
en funcién de la nueva economia. Se trata, pues, de modificaciones puntales, aunque en algunos casos de gran calado en
relacion a sus efectos generales en el sistema de Seguridad Social.

11 Vid. GLAZER, N.: Los limites de la politica social, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1992.

12 Segun los autores, “(...) la reforma consistird en una operacién refrospectiva: la de reducir las dimensiones actuales de la
Seguridad Social, aproximdndolas a sus limites originarios.” Vid. GONZALO GONZALEZ, B.: “‘Globalizacién' econémica y Seguridad
Social: su porfia en la Europa del euro”, en Relaciones Laborales, T.I, 2000, pp. 185.
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La globalizacion se presenta no ya como una perspectiva de futuro, sino como una
auténtica realidad irreversible e implantada efectivamente en nuestro sistema econdmico's.
La globalizacion es un proceso en marcha, que tiene distinta intensidad segun el lugar que
analicemos. Es mads, incluso se insiste en que en virtud de los nuevos adelantos fecnoldgicos
en el drea de la informacién y de las comunicaciones el fendmeno ird incrementdndose en
los proximos anos. Se frata, en definitiva, de una situacion actualmente asumida en mayor o
menor medida por los Estados y que ha sido calificada como modelo de la “nueva economia”
o corriente del *pensamiento Unico” . En todo caso, desde distintos sectores politicos y sociales
se insiste en la necesidad de conservar la tradicional efectividad de la Seguridad Social. Esta
labor es sumamente dificil en la actualidad, sin embargo, la globalizacion cuenta con una gran
aceptacioén social, gue demanda una nueva orientacion en el contenido de la proteccion social
para hacer frente las consecuencias desafortunadas de la globalizacién. Estas reivindicaciones
sociales se presentan desde la perspectiva del pensamiento Unico como un peligro directo a la
eficacia y al crecimiento econdmico'.

El proceso de globalizacion, como modelo Unico, tiene efectos negativos desde el punto de
vista social. Ello se debe a la reduccién drdstica y paulatina del gasto publico social'é. Asi, por
ejemplo, este proceso se muestra especialmente acusado en los paises de la Unidn Europeaq,
gue en los Ultimos anos han venido reduciendo el porcentaje del PIB destinado a la proteccion
social segun los informes de Eurostat. Este cambio de politica supone la infroduccion del
denominado subdesarrollo social. En este contexto aparecen ldgicamente nuevos problemas
y tensiones sociales de gran magnitud derivadas de la liberalizacion excesiva del comercio 7,
como por ejemplo, la aparicién de una mano de obra marginada desde el punto de vista de la
proteccion social (FITOUSSI, J.P, THUROW, C., 1997).

En este senfido, la Conferencia General de la Organizacion Internacional del Trabajo ha
subrayado que "ante la mundializacion y las politicas de ajuste estructural, la Seguridad Social es
mdas necesaria que nunca’ (89°reunion de 2001). La OIT considera que un cambio de orientacion
del proceso de globalizaciéon puede tener resultados positivos en materia de Seguridad Social.
En este sentido, la internacionalizacién de los mercados puede suponer un incentivo al progreso
econdmico, consecuencialogica delaumento de losintercambios comerciales. La globalizacion
podria, pues, crear nuevas posibilidades de empleo y nuevas oportunidades de trabajo vy, por
tanto, fomentar la Seguridad Social por el aumento de los ingresos derivados de las cotizaciones
obligatorias de empresarios y trabajadores. La propia Conferencia General de la OIT considerd
que “la creaciéon de empleo es la forma de Seguridad Social mds segura para los trabajadores
(...) [ello] generaria una mano obra mds productiva y estable, y aumentaria la productividad
de las empresas y las economias”. Por tanto, las politicas sociales no suponen un obstdculo
para el crecimiento econdmico vy la productividad de las empresas, al contrario, lo incentivan
fomentado posibles mejoras sociales. Desde esta perspectiva la reafirmacion de los sistemas
de Seguridad Social podria compensar los efectos sociales negativos inherentes al proceso de
globalizacion.

13 Como se ha apuntado ya, este proceso de mundializacién se viene desarrollando desde hace algunas décadas. Este contexto
ha supuesto la apertura y conexién general de las economias nacionales. Vid. ESPINA MONTERO, A.: “La mundializacién de la
economia, el desarrollo econdmico y los derechos sociales fundamentales”, en Revista de Trabajo, nUm. 3, 1994, Buenos Aires, pp.
17-22.

14 Vid. MUNOZ DE BUITILLO, R.: El Estado de bienestar en el cambio de siglo, Alianza, Madrid, 2000. MARTIN, H.P. — SCHUMANN,
N.: La trampa de la globalizacién. El atagque contra la democracia y el bienestar, Taurus, Madrid, 1998. GARCIA PELAYO, M.: Las
transformaciones del Estado contempordneo, 14® ed., Alianza, Madrid, 1996.

15 En palabras del profesor Rodriguez-Pinero, “el dilema entre eficiencia o crecimiento e igualdad y proteccién social ha adquirido

una nueva dimensién y no tiene fécil solucién. (...)" Vid. RODRIGUEZ PINERO, M.: “Politica, globadlizacién y condiciones de trabajo”,
loc. cit.,, pp. 111.
16 Ciertamente se ha apuntado como constante la “(...) reduccién del gasto publico, aun a costa de la proteccién social, etc.,

politicas que hace una década eran calificadas peyorativamente de tatcheristas, ya no son politicas exclusivamente conservadoras,
han sido asumidas en buena parte por Gobiemnos socialdemadcratas”. Vid. RODRIGUEZ PINERO Y BRAVO-FERRER, M.: “Politica,
globalizacién y condiciones de trabajo”, loc. cit., p. 110.

17 En este sentido, se apunta que “(...) la globalizacidon ha permitido mejoras en paises y en épocas determinadas, pero ha servido
para incrementar la pobreza, las desigualdades y la marginacién social en otros”. Vid. GONZALO GONZALEZ, B.: *'Globalizacién'’
econdémica y Seguridad Social: su porfia en la Europa del euro”, en Relaciones Laborales, T.I, 2000, pp. 175.
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Asuvez, conviene destacar que cuanto mayor es el crecimiento econédmico y el desarrollo de un
pais, generalmente, los gobiernos dedican mayores partidas econdmicas al gasto publico social,
lo cual incide positivamente en el nivel final de proteccidén. En consecuencia, podemos afirmar
gue existe una relacién directa entre el desarrollo econdmico vy el sistema de proteccion social.
Precisamente, son los paises mds desarrollados los que cuentan con sistemas de proteccién social
mas perfeccionados. Esta tesis ha sido rechazada desde el neoliberalismo econdmico, puesto
gue se entiende que si el gasto social es excesivamente elevado, desencadena la pérdida de
competencia de las empresas e incide negativamente en la creacion de empleo. Desde esta
perspectiva se habla de ineficacia de la Seguridad Social debido a la orientacion del gasto
social a rentas minimas de insercidén o prestaciones por desempleo, las cuales desincentivan la
insercion laboral. Pese a todo, conviene recordar que asimismo “(...) la existencia de un sistema
articulado y efectivo de proteccién social surte efectos positivos pues sus prestaciones elevan
la productividad y la seguridad en el trabajo, generando mayores beneficios econdmicos que
‘aligeran los costes reales’ del sistema” (MARTINEZ, D. — VEGA RUIZ, M.L, 2000). En este sentido,
también la Seguridad Social puede contribuir a paliar los desajustes sociales propios del proceso
de mundializacién de los mercados.

Sin duda alguna, uno de los retos de la Seguridad Social actual es garantizar una proteccion
social amplia, asegurando la cobertura a nuevos grupos desprotegidos. Es necesario buscar
pautas generales que puedan ser de aplicaciéon en un contexto internacional que eviten o,
al menos, atemperen el denominado dumping social '8, El proceso de globalizacion supone
la apertura de las economias nacionales y ello ha permitido que los sistemas econdmicos y
sociales se interrelacionen y compitan entre si por una cuota de mercado (HASSENNE, 2010). En
este sentido, se achaca a la globalizaciéon la destruccidon y el desplazamiento de los empleos
poco cudlificados a regiones con menores costes laborales y sociales.

No debemos olvidar que la proteccion social se obtiene principalmente de las cotizaciones
gue recaen sobre el salario. El proceso de globalizacidon fomenta que la actividad econdmica
se localice en determinados paises con bajos costes sociales que soportan las empresas en
virtud de contribuciones minimas via cotizacion. En la era de la globalizaciéon las empresas
multinacionales compiten en distintos paises con costes sociales diferentes que repercuten en
Ultima instancia sobre la competitividad empresarial (CUENCA GARCIA, 2004), lo cual motiva
que los paises se esfuercen en reducir las cuotas que deben abonar las empresas a la Seguridad
Social. En definitiva, se fomenta el proceso reformista de la Seguridad Social recortando el nivel
contribucion de las empresas al sistema. La concurrencia en el mercado internacional convive
a duras penas con el mantenimiento del contenido actual del Estado Social, que dificilmente
puede conservar sus niveles de proteccion en un mundo globalizado. Estariamos, pues, ante
una crisis de la Seguridad Social, manifestacién directa de la de crisis de la idea Estado-nacion,
gue impide la posibilidad del intervencionismo por parte de los poderes publicos.

Ciertamente, el dumping social Unicamente se puede combatir en virtud de normas concretas
adoptadas por parte de los Estados y consensuadas con cardcter general en el dmbito
internacional. La finalidad Ultima consiste en imponer al mercado unas reglas sociales bdsicas
que permitan una mejora significativa de las condiciones de vida en virtud de la garantia de
prestaciones sociales bdsicas y adecuadas. Los gobiernos tendrian que actuar —con una
minima coordinaciéoninternacional— conectando directamente politicas econdmicas y sociales
en beneficio de la cohesidn social, garantizando principios esenciales como la igualdad vy la
justicia social (OIT, 1998). Con todo, es muy dificil encontrar soluciones Unicas y homogéneas
frente al fendmeno de la globalizacién. La respuesta ante este fendmeno corresponde en
exclusiva a los propios Estados. La Seguridad Social se organizard inevitablemente en funcion

18 En este sentido, conviene destacar que entre las conclusiones relativas a la Seguridad Social en el seno de la Conferencia
Internacional del Trabajo (89° reunién, Ginebra 2001) se apuntaron en esta materia las siguientes iniciativas: 1) Iniciar una campana
importante para promover la extension de la cobertura de la Seguridad Social; 2) La OIT deberia exhortar a los gobiernos a que
concedan mayor prioridad a la cuestion de la Seguridad Social y ofrecer asistencia técnica en los casos apropiados. 3) La OIT
deberia recopilar y divulgar ejemplos de las mejores précticas.
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de las condiciones concretas de cada Estado o regidn', pero conviene no renunciar a und
minima coordinacién internacional que propicie un estndar de proteccién social y que evite el
subdesarrollo. Ello permitiria seguir avanzando en la cohesiodn social, buscando una integraciéon
internacional en base al principio de solidaridad entre los pueblos.

4. LA PROYECCION DE LAS NORMAS MIiNIMAS DE SEGURIDAD SOCIAL: EL MANTENIMIENTO DE
SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL VIABLES

En este punto de nuestro estudio debbemos referirnos a la propia accién del Convenio nUm. 102,
enrelacion a su funcién de instrumento de referencia para los sistemas nacionales de Seguridad
Social. El Convenio 102 es un instrumento que permite determinar el contenido del derecho a
la Seguridad Social en aplicacién del Plan Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturalesy, por ejemplo, en el dmbito europeo dicho instrumento permite igualmente deducir el
contenido social impulsado por la propia Carta Social Europea. Ciertamente, el Convenio niUm.
102 ha servido como una férmula estdndar de proteccidn, fijando condiciones de seguridad
social comunes en un contexto globalizado. En este sentido, podemos destacar que los sistemas
de Seguridad Social latinoamericanos estuvieron fuertemente influenciados por el instrumento
num. 102 de la OIT en plena era de configuraciéon de los seguros sociales.

Con cardcter general, seria conveniente resaltar la propia accién de las partes Il a X del
Convenio, que contemplan normas minimas relativas a los nueve riesgos sociales objeto de
cobertura. Dichos riesgos sociales son la asistencia médica, la enfermedad, el desempleo, la
vejez, los accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales, los familiares a cargo, la
maternidad, lainvalidez y los sobrevivientes. Dicha proteccion estd orientada como contrapunto
a las disposiciones relativas a los mecanismos flexibles de ratificacién y aplicacién del Convenio
por parte de los Estados, especialmente su parte |I. Actualmente solamente se precisa a efectos
de ratificacién la aceptacidon de tres de las nueve partes relativas al contenido de la accidn
protectora. No obstante, en estos casos de ratificacién parcial el propio Convenio contempla la
posibilidad de que los Estados puedan aceptar posteriormente la extensidn de otras prestaciones
sociales como medida de ampliacién progresiva de la Seguridad Social.

En el Convenio num. 102 se contemplan cldusulas de flexibilidad normativa, orientadas a evitar
el problema de ratificacion y aplicacion, especialmente para los paises en vias de desarrollo.
Y todo ello a pesar de que las obligaciones de los Estados se asientan en normas minimas de
Seguridad Social. Es decir, el propio Convenio vino a asimilar la configuracién de su contenido
juridico como Soft-Law. De este modo, se reconocian los problemas de ratificacion que pudiera
plantear en los paises con menos medios financieros para asegurar un sistema de Seguridad
Social de alto contenido protector. Con todo, el contenido tutelador del Convenio no podia
ser inferior al previsto en los Convenios OIT de nueva generacion, a cuyos efectos se han
realizado una serie de supuestos de excepcidon, como via intermedia entre la devaluacion
protectora y la infroduccién de normas rigidas que impidieran la promocion de la institucion
de la Seguridad Social. Dichos supuestos eran excepciones temporales para los paises en vias
de desarrollo en relaciéon a los sujetos y al contenido de las prestaciones. Sin duda, ello viene a
reafirmar el contenido dindmico de la Seguridad Social en el tiempo y la necesidad de evaluar
las necesidades sociales de proteccion, asi como las propias posibilidades financieras de los
Estados nacionales.

19 En este sentido, se ha subrayado que “(...) no existia una respuesta o un modelo igual para todos. Mds bien la Seguridad Social
debia estructurarse teniendo en cuenta las condiciones especificas de cada pais, entre las que no sélo se incluia el desarrollo
econdmico, sino también las normas sociales y culturales.” Vid. Conferencia General de la OIT, congregada en su 89° reunién, 2001.
discusion general sobre la base del Informe VI, Seguridad Social, temas, retos y perspectivas.
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Las perspectivas de ratificacion del Convenio nUm. 102 es un factor clave para poder detectarsi
las normas internaciones de Seguridad Social constituyen un modelo extendido en el mundo 2.
Sin duda, uno de los desafios mds importantes es la vigilancia de la aplicacion de la normativa y
evitar que se interrumpa la regulaciéon de las mejoras y los ajustes en materia de Seguridad Social.
Sin duda, ello conecta con la necesaria labor actualizadora de la normativa de proteccion
social. Efectivamente, los avances producidos se realizaron generalmente en otra época, ligada
a periodos previos expansivos desde el punto de vista econdmico. El Convenio niUm. 102 es, en
realidad, un instrumento esencial desde el punto de vista la cobertura social infernacional. Sin
duda, su observancia por los paises industrializados es mayoritaria y ello configura un conjunto de
Regimenes de Seguridad Social que observan la accién protectora esencial de dicho instrumento
internacional. Con cardcter general, se ofrece en esos paises pensiones de jubilacion, aunque
la cuantia de las mismas experimenta importantes oscilaciones en funcidon de las posibilidades
financieras. En cambio, el hdndicap sigue siendo la respuesta a situaciones de necesidad relativas
a la proteccién por desempleo y la atenciéon a los familiares 2'.

Enla actualidad es preciso conseguir un acomodo de los sistemas de Seguridad al nuevo contexto,
sin merma en la proteccién y como mecanismo que permita asegurar la sostenibilidad financiera
y larespuesta de la accidn protectora. En este sentido, debemos plantearnos cémo una sociedad
gue con el paso del fiempo es mds prospera no puede mantener un sistema de proteccion social
que nacid el siglo pasado. Precisamente, se habla de una “generacién pérdida”, en relacion
al papel que deben jugar las normas internacionales de Seguridad Social. Ciertamente, se
podria haber aprovechado desde la década de los noventa la progresiva globalizacién de la
economia, implementando mejoras con vocacién universal y evitando los procesos continuos
de desregulaciéon normativa y la privatizacién, asi como los recortes sociales en el estado del
bienestar. El objetivo es claro, impedir el repliegue del Estado del bienestar. De este modo, se
evitaria que se produzca el traspaso de la proteccion y de la responsabilidad al sector privado o,
en su caso, al propio aseguramiento individual por parte de los beneficiarios.

Sin duda, la labor de la OIT se ha centrado en el dmbito de ratificacion de los instrumentos
internacionales de Seguridad Social y su desarrollo en los ordenamientos juridicos internos.
Actualmente, la accién normativa se encuentra interrumpida y los trabagjos se orientan a la
promocion de las normas existentes y la observancia de su cumplimiento. Sin duda, el Convenio
num. 168 de 1988 ha sido una de las normas mds relevantes desde el punto de vista de la Seguridad
Social, desde que se adoptaron los textos comprendidos entre 1952 y 1969. En este contexto
las ratificaciones posteriores se han producido progresivamente, aunque a un ritmo inferior al
esperado. Se ha experimentado un proceso lento de asimilacion de las normas internacionales de
Seguridad Social por parte de los paises emergentes y con altos registros de desarrollo industrial.
Dichos Estados han observado que la Seguridad Social es una via que les permite incorporarse
al denominado blogue de las economias socialmente responsables. Este proceso ha sido
especialmente importante en los paises con bajos presupuestos publicos donde el gasto social es
ciertamente muy bajo y sus ingresos se encuentran mermados debido a la gran proyeccion de la
economia informal. Generalmente es en este conjunto de paises donde mds baja es la tasa de
ratificacion de las normas internacionales de Seguridad Social. En este sentfido, podriamos decir
que la Seguridad Social es un medio de proteccion propio de las economias con un importante
grado de desarrollo econdmico y social.

20 Con todo, el nivel de ratificaciones ird aumentando paulatinamente. Cierfamente, si consultamos las propias estadisticas de
la OIT el ritmo de ratificacién del Convenio nUm. 102 es constante y este oscila entre ocho y diez ratificaciones por decenio. El
Convenio num. 102 entré en vigor el 27 de abril de 1955 y tienen un total de 47 ratificaciones, habiendo sido incorporado en los
ordenamientos juridicos internos. Asimismo, debemos apunar que el Convenio es parte esencial de las practicas nacionales que
canaliza una evidente politica social consolidada. Solamente siete paises han ratificado plenamente el contenido integro protector
del Convenio, es decir, sus nueve partes. Dichos Estados son Alemania, Bélgica, Brasil, Jamahiriya Arabe Libia, Luxemburgo, Paises
Bajos y Portugal.

21 Ciertamente, las prestaciones de vejez es el contenido del Convenio nUm. 102 objeto de ratificacién por parte de mds Estados.
En concreto, ha sido ratificado por un noventa y un por ciento de los Estados signatarios. En cambio, el contenido relativo a la
proteccién por desempleo y a las prestaciones familiares solamente ha sido aceptado por un cincuenta y seis y un cincuenta y
cuatro por ciento respectivamente.
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Una reflexion importante a realizar se refiere al propio contenido juridico de las normas
infernacionales de Seguridad Social. Deberiamos preguntarnos si dichas disposiciones normativas
son idéneas y suficientes a tenor de los objetivos que pretenden asegurar. Ello estd incluso
relacionado con la propia aplicacién y adaptacion de las normas internacionales y nacionales
a los cambios producidos en las condiciones socioecondmicas. Estas normas deberian
responder a los factores ciertamente cambiantes. Especialmente en las dos Ultimas décadas
las transformaciones socioecondmicas hacen necesario replantearse el propio proceso de
aplicacién de las normas de la OIT. Efectivamente, debemos plantearnos hasta qué punto no se
puede asegurar infernacionalmente un régimen bdsico de cobertura social en clara sinfonia con
la actual economia globalizada. Ya hemos hecho referencia a la Declaracion de 2008 de la OIT,
relativa a la Justicia Social para una globalizacion equitativa. Sin duda, los sistemas de Seguridad
Social dificiimente pueden y podrdn hacer frente a los nuevos retos sociales, si no se avanza en
la extension de la cobertura con el fin de alcanzar a las capas sociales que viven en condiciones
de pobreza, siendo sin duda la inseguridad uno de los problemas mds acuciantes de nuestra
sociedad. Asimismo, uno de esos problemas recurrentes es la proteccién de los trabajadores
migrantes, que a pesar de no ser ciudadanos los Estados estarian obligados a asegurarles un cierto
grado de proteccion social.

Sin duda, este es un problema esencial que trasciende la estricta problemdatica nacional y
gue se convierte evidentemente en un desafio fundamental para la comunidad internacional.
Cierfamente, ya contamos con un blogque normativo importante y el reto actual de la OIT es la
observancia del mantenimiento de los derechos de Seguridad Social mediante una supervision
efectiva. La labor de vigilancia y promocion de las normas internacionales de Seguridad Social se
estd realizando por medio de la Comision de Expertos de la OIT, que ejerce un papel central en
la vigilancia del mantenimiento de la proteccion social. Se trata de un foro especializado de mds
alto nivel, que ejerce un andlisis realmente internacional y fransversal. En este sentido, debemos
destacar especialmente su trabajo en el andlisis de los niveles de proteccidon social en Europa. Este
foro permite evaluar el nivel de desarrollo progresivo de los sistemas de Seguridad Social desde la
perspectiva infernacional. La Comisidon de Expertos tiene un importante papel en la medida que
las instituciones europeas han mostrado una voluntad de mantener una orientacién externa en
el proceso que a medio y largo plazo deben realizar los Estados en relacion a la reforma de los
sistemas de Seguridad Social.

5. LA ORDENACION INTERNACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL: PROGRESOS Y RETOS DE LOS
INSTRUMENTOS INTERNACIONALES Y SUPRANACIONALES

Como hemos indicado, el peligro concreto de la globalizacion reside en que la rebaja de los
derechos sociales da lugar a un auge desmurado del dumping social. Ciertamente, ningun Estado
ni Ninguna organizacion internacional pueden anular el proceso de globalizaciéon econdmica,
sin embargo, conviene analizar si existen en el seno de Naciones Unidas un modelo minimo vy
adecuado de protecciéon social.

Con cardacter general, la Comunidad Internacional no duda de la importancia de la Seguridad
Social. Concretamente, se ha definido a la Seguridad Social como uno de los objetivos de los
Estados. Elderecho alaSeguridad Socialse ha consagrado en distintos textosinternacionales, como
la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre (1948) [arts. 22-23], los Pactos Internacionales
de Derechos, Econdmicos, Social y Culturales (1966) [arts. 9-10] y de derechos civiles y politicos
(1966) [art. 23] consagrados por la ONU. Estas proclamaciones generales son posteriormente
desarrolladas por las convenciones de la OIT, cuya finalidad es buscar la internacionalizacion
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de la Seguridad Social 22. Sin embargo, ello no nos debe llevar a pensar que existe un Derecho
internacional de la Seguridad Social, que inspire un Estado social internacional que imponga
reglas claras y concretas ante el proceso de globalizacion.

Desde instancias internacionales Unicamente se insiste en la buUsqueda de principios bdsicos
mediante estGndares minimos de protecciénsocialque contrarrestenlos efectos de la globalizacion
econdmica 2. Se trata de principios generales faciimente asimilables por los derechos internos,
como reaccioén ante el proceso de globalizacién de la economia. Se frata de principios como
la universalidad, la solidaridad, la igualdad, la justicia social, etc. Estamos, en definitiva, ante un
mecanismo idéneo de extensidon de la Seguridad Social mediante criterios uniformadores. En la
actualidad no existe un modelo Unico e idéneo de Seguridad Social, sino que los Estados tienen
distintas opciones que puede contemplar en sus legislaciones nacionales, por ejemplo, sistemas
asistenciales, regimenes seguros o sistemas universales, con mayor o0 menor presencia de la
iniciativa privada. Es mds, conviene subrayar que es imposible organizar sistemas unificados de
Seguridad Social debido a las distintas necesidades de gasto social de los paises, a las estructuras
y formas de financiacion diversa, a la gran variedad de prestaciones, etc. La Seguridad Social es
una manifestacion de la propia identidad del Estado, cuyas especialidades incluso siguen latentes
en los procesos de integracion politica, como sucede en el caso de la Unidn Europea.

La OIT es la Unica organizacion supranacional que puede definir reglas universales en el dmbito
de la Seguridad Social. La OIT, desde su constitucién, ha venido creando normas internacionales
en el dmbito de la Seguridad Social. Dichas normas han sido generalmente aceptadas por el
proceso de globalizacién debido a que su efectividad final depende de su incorporacion a los
ordenamientosinternos de los Estados en virtud del acto de ratificacién #. En este sentido, conviene
senalar que el nimero de ratificaciones de los convenios de la OIT ha venido experimentado
un importante descenso en los Ultimos anos. La OIT considera que la via indicada para elevar
el nUmero de ratificaciones por parte de los Estados requiere de la aprobacion de instrumentos
normativos flexibles, dejando a los Estados la definicion concreta del contenido de la proteccion
social. Légicamente, esta definicidn se realizard en virtud de normas de derecho interno de
creaciéon unilateral y auténoma por parte de los legisladores nacionales. Ello conecta con ofro de
los problemas inherentes a las normas de Seguridad Social emanadas de la OIT, esto es, el

22 Ante el proceso de globalizacién los convenios internacionales bilaterales en materia de Seguridad Social tienen poca relevancia.
Con cardcter general, estos convenios Unicamente persiguen relaciones entre Estados motivada por los flujos migratorios, siendo sus
destinatarios los trabajadores migrantes. En el caso espanol, se contempla a los trabajadores extracomunitarios y a los espanoles en
paises iberoamericanos y, en algunos casos, africanos. Estos convenios vienen a resolver conflictos de leyes de cardcter positivo o
negativo que plantea la aplicacién conjunta de dos o mds legislaciones nacionales a los trabajadores migrantes. Por tanto, estos
convenios ejercen respecto al caso concreto funciones de coordinacién normativa. Téngase en cuenta en esta materia la siguiente
bibliografia. Vid. GONZALO SANCHEZ, B.: Introduccién al Derecho Internacional espafiol de Seguridad Social, Consejo Econémico
y Social, Madrid, 1995; y muy especialmente Vid. ALVAREZ, J.C.: La Seguridad Social de los frabajadores migrantes en el dmbito
extracomunitario, Tecnos, Madrid, 2001. CARRASCOSA GONZALEZ, J. y RODRIGUEZ-PINERO ROYO, M.: “Contrato internacional de
trabajo y Convenio de Roma sobre la ley aplicable a las obligaciones contractuales: impacto sobre el sistema juridico espafol”, en
Relaciones Laborales, T. 1. 1996. GONZALEZ-SANCHO LOPEZ, E.: “Relaciones entre legislacién comunitaria y Convenios bilaterales en
materia de Seguridad Social de emigrantes: de la sentencia Ronfeld al caso Peschiuta”, en Revista de Trabajo y Seguridad Social,
num. 5, 1992. Ibidem: “La Seguridad Social de los migrantes no comunitarios que trabajan en la Comunidad Europea”, en Revista
de Trabajo y Seguridad Social, nUm. 9, 1993.

23 Concretamente, se ha subrayado que “(...) las normas minimas juridicamente vinculantes debian constituir una parte importante
de la estrategia de la OIT para ayudar a los paises a mejorar la cobertura de su Seguridad Social”. Vid. Conferencia General de la
OIT, congregada en su 89°reunidn, 2001. discusidon general sobre la base del Informe VI, Seguridad Social, temas, retos y perspectivas.
24 Los convenios mds importantes en materia de Seguridad Social son los siguientes: Convenio sobre la Seguridad Social (norma
minimay), 1952 (num. 102), Convenio sobre la igualdad de trato (Seguridad Social) 1962 (nUm. 118), Convenio sobre las prestaciones
en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, 1964 [Cuadro | modificado en 1980] (nUm. 121), Convenio sobre
las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1947 (nUm. 128), Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias
de enfermedad, 1969 (nUm. 130), Convenio sobre la conservacién de los derechos en materia de Seguridad Social, 1982 (nUm. 157),
Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el desempleo, 1988 (nUm. 168), y Convenio sobre la proteccién de
la maternidad, 2000 (nUm. 183).
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incumplimiento por parte de los Estados de los compromisos asumidos en virtud de la ratificacion
de los convenios internacionales. Las convenciones de la OIT no acaban de influir de forma
significativa en las legislaciones nacionales (GONZALEZ, G y GONZALEZ-SANCHO LOPEZ, E., 1975).

Desde el puntfo de vista de la globalizacion econdmica, debemos referirnos con caracter general
al Convenio num. 102, de 28 de junio de 1952, sobre norma minima internacional en materia de
Seguridad Social. Dicho convenio constituye el contenido minimo de los sistemas de Seguridad
Social y declara como continencias protegidas la enfermedad y maternidad, la invalidez, la
vejez y la supervivencia, la asistencia médica y farmacéutica, los accidentes de trabajo y las
enfermedades profesionales, las prestaciones por desempleo, las prestaciones familiares y las
prestaciones por fallecimiento. Dichas contingencias deberdn ser aseguradas obligatoriamente
porlos Estados. Asimismo, los Estados fienen la obligacion de velar por la redistribuciéon de lariqueza
teniendo en cuenta la mdxima de la justicia social . Pese a todo, y como ya hemos indicado, la
decisidon de qué contingencias concretas abarca la accion protectora en cada pais depende de
la decision de cada Estado, que puede orientar su politica social segun sus necesidades.

Pese ala importancia del Convenio nim. 102 de la OIT, se ha insistido en la necesidad de adaptar
sus normas al contexto de la globalizacién %, puesto que dicho convenio se suscribid en un
momento histérico totalmente diferente al actual. En este sentido, se ha abogado por la revision
puntual de este y ofros convenios, puesto que es practicamente imposible adoptar un convenio
unico y monogrdfico sobre Seguridad Social en el seno de la OIT. Junto a la labor codificadora
propia de la OIT, cobra especial importancia el desarrollo por parte del organismo internacional
de acciones de cooperacion interinstitucional en materia de Seguridad Social. En este sentido,
convendria fomentar el desarrollo de acciones conjuntas con otras instituciones internacionales
como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, la Asociaciéon Internacional de la
Seguridad Social, etc.

Sin duda, la mundializaciéon de la econdmica y otros factores como los movimientos migratorios
ha propiciado distintos procesos de integracion entre paises. Una de las maneras de confrarrestar
los efectos de la globalizacion consiste en la creacion de dreas geogrdficas supranacionales
donde se coordinan los sistemas juridicos de Seguridad Social. Esta es la via mdas importante para
eliminar las diferencias en materia de proteccidn social entre distintos Estados, cuyos compromisos
asumidos son mds ambiciosos que los definidos en el marco de las convenciones internacionales
de la OIT.

Se ha dicho que la Unién Europea es en verdad la Unica entidad supranacional, debido a la
auténtica transferencia de soberania por parte de los Estados miembros. Sin duda alguna, el
ejemplo por excelencia de armonizaciéon en materia de Seguridad Social se ha producido en la
Unién Europea (VILLA GIL, 1975). La Union ha dado lugar a la creaciéon de un auténtico espacio
coordinado de proteccién social. Existen distintos instrumentos normativos que dan carta de
naturaleza ala Seguridad Social como un derecho humano fundamental (en palabras del Consejo
de Europa). En la cuspide del sistema europeo de Seguridad Social se encuentran la Carta Social
Europea del Consejo de Europa (1961) [arts. 7-19], la Carta comunitaria de los derechos sociales
fundamentales (1989)% y la Carta de derechos fundamentales de la Unidn Europea (2000) [arts.

25 Sin duda, uno de los problemas del Convenio nUm. 102 de la OIT es su anacronismo. Se ha subrayado que se ha convertido en
un instrumento normativo obsoleto para los tiempos actuales, por ejemplo, se ha senalado que el esquema de seguridad social
en el que piensa el convenio es del hombre frabajador como Unico sostén de la familia. Se configura al tfrabajador como el Unico
beneficiario de la Seguridad Social, generdndose derechos derivados para su mujer e hijos a su cargo.

26 Con cardcter general, este es un déficit de las convenciones internacionales de la OIT. En sintesis, conviene subrayar que el
proceso de revision se deberia extenderse no sélo al Convenio nim. 102, sino a ofros instrumentos normativos relativos a la Seguridad
Social. En este punto, debemos seialar que “(...) las normas sobre Seguridad Social debian revisarse de forma integrada, y que no
era apropiado revisar una sola por separado”. La Conferencias General de la Organizacion Internacional del Trabajo, reunida en su
89 reunion, 2001. discusion general sobre la base del Informe VI, Seguridad Social, temas, retos y perspectivas.

27 El Tratado de Amsterdam de 1997, que entrd en vigor en 1999, modificd los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas
y de la Unién Europea, e incorpord al Derecho comunitario la Carta Social Europea de 19461 y Carta comunitaria de Derechos
Fundamentales de los trabajadores de 1989. Ello supuso un hito importante, al darse carta de naturaleza a los aspectos sociales de
la Unidn frente a los contenidos econdmicos.
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34-36]. Por lo que se refiere brevemente al malogrado Proyecto de Constitucion Europea (2003),
es preciso decir que seguia la misma linea de recepcion de la Seguridad Social como derecho
fundamental, aunque se ha dicho que en esta materia se frataba de una Constitucion social de
contenido débil que no abordaba la proteccion social de forma uniforme.

La Unidn Europea fija los principios bdsicos de coordinacion de la proteccion social. Sin
embargo, los Estados miembros siguen siendo la autoridad Ultima en materia de Seguridad
Social. Ciertamente, se han coordinado las politicas de Seguridad Social en virtud de principios
y reglas comunes, pero no se ha producido la creacion de un sistema Unico de Seguridad
Social. Esta convergencia o aproximacion de las legislaciones nacionales de Seguridad Social
se consigue mediante Reglamentos y Directivas de la Unidn Europea; mientras que las relaciones
en materia de Seguridad Social con otros Estados extracomunitarios se regulan en virtud de
convenios bilaterales de Seguridad Social (GARCIA RODRIGUEZ, 1991).

Con cardcter general, debemos destacar la accién realizada en el dmbito del fomento de la
movilidad interna entre los Estados de la Unidn. Los Reglamentos comunitarios de Seguridad
Social han estimulado los desplazamientos infernaciones entre los paises comunitarios, sin que
ello repercuta negativamente en el derecho al disfrute de las prestaciones, principalmente en
materia de prestaciones de jubilacion?. De este modo, se suprimen los obstdaculos de Seguridad
Social en materia de libre circulacion de trabajadores, facilitando la conservacion vy las
expectativas de derechos de Seguridad Social de los trabajadores migrantes. En este sentido se
aprobo en esta materia el Reglamento (CE) 883/2004, 20 de abril de 2004, sobre coordinacion
de regimenes de Seguridad Social de la Unidn Europea. Dicha disposicion vino a sustituir al
anterior Reglamento (CEE) num. 1408/71 del Consejo, de 14 de junio de 1971. A pesar de todo,
este sistema de coordinacion estd todavia en fase de formaciéon y consolidaciéon a la espera
de futuros desarrollos normativos®. El sistema de coordinacion descansa sobre la méxima de
que la legislacion aplicable es la del Estado miembro en cuestion. Por tanto, es de aplicacion
el principio de territorialidad que determina como ley aplicable la legislacion del Estado de
empleo y ocupacion. Asi, se pretende que el frabajador emigrante tenga siempre una ley de
tutela que le garantice su afiliacion y proteccidon por una legislacion nacional.

Asimismo, debemos destacar la labor realizada en materia de igualdad de trato entre hombres
y mujeres a efectos de Seguridad Social (Directivas 79/7 de 19 de diciembre, la 86/378, de 24
de junio, la 86/613, de 24 de julio, y la 92/1985, de 19 de octubre), asi como en relaciéon a la
tutela de los derechos de los tfrabajadores, incluidos los de Seguridad Social, en los supuestos
de traspasos de empresas y de insolvencia empresarial (Directivas 77/187, de 14 de febrero y
80/987, de 20 de octubre, modificadas posteriormente por sendas Directivas, en concreto, por
la 2001/23 de 23 de marzo y por 2002/74, de 23 de septiembre).

28 Vid. RAEPHENBUSCH, S.V.: La Seguridad Social de los trabajadores migrantes en el Derecho Europeo, Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, Madrid, 1992, pp. 714-ss. RODRIGUEZ-PINERO, M.: La Seguridad Social en los trabajadores migrantes en las
Comunidades Europeas, Instituto de Estudios Laborales y de Seguridad Social, Madrid, 1982. Ibidem: “El desplazamiento temporal
de trabajadores y la Directiva 96/71/CE", en Relaciones Laborales, T. I, 1999. BOSSCHER, A.: “La Seguridad Social de los trabajadores
migrantes en la perspectiva del establecimiento del Mercado Interior”, en Los Sistemas de Seguridad y el Mercado Unico Europeo,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1993. DE JUAN JUAN, A.: “Reglamento 883/2004 sobre coordinacién de los regimenes
de Seguridad Social en la Unidn Europea: movilidad internacional de recursos humanos y pensién de vejez”, en Revista General de
Derecho del Trabajo y Seguridad Social, nim. 9, 2005.

29 Se permite disfrutar de las prestaciones obtenidas en un Estado, a pesar del traslado de residencia del beneficiario a otro pais
distinto del Estado deudor. Se reconocen derechos adquiridos en virtud del principio de exportabilidad de las prestaciones, a
excepcidn de determinadas prestaciones como sucede con la asistencia sanitaria. Dicho principio de exportacién de prestaciones
no sélo se aplica respecto de las prestaciones de desempleo, jubilaciéon e invalidez, sino también en materia de conservacion de los
derechos de los familiares en los casos de prestaciones de supervivencia y demds prestaciones familiares. Por otfro lado, conviene
decir que no son exportables las prestaciones de natalidad ni adopcion, ni aquellas prestaciones concedidas en el dmbito regionall
o provincial.
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Porotrolado, debemossubrayarlosavancesrealizadosen materia de colaboracion administrativa
entre las instituciones de Seguridad Social nacionales. Concretamente, se han implementado
programas de colaboracion de cardcter administrativo desarrollados en el seno de la Unidn
Europea. La finalidad de estas acciones es conseguir la mejora de la gestion econdmica,
potenciando los intercambios telemdticos y la simplificacidon administrativa. Esta colaboracion
administrativa asegura la ayuda reciproca entre Estados, propiciando un mecanismo de
infercambio de informacion que facilita la coordinacion financiera y técnica. Un ejemplo de
colaboracion administrativa lo tenemos en la creacion de la Comisidon administrativa para la
Seguridad Social de los tfrabajadores migrantes.

En sintesis, el sistema social europeo parte la concepcion de objetivos comunes por parte de los
Estados miembros. En realidad, no se pretende sustituir las normativas nacionales de Seguridad
Social, sino Unicamente coordinarlas para hacerlas efectivas. En este sentido, debemos advertir
que los ordenamientos europeos de Seguridad Social estdn sumidos en un auténtico proceso de
reforma dirigida a la reconfiguracion de los modelos de proteccién social. Con cardcter general,
podemos identificar unas ciertas lineas de tendencias que, con mayor o menor intensidad, se
repiten en los ordenamientos europeos. Estamos asistiendo a una revision del Estado del Bienestar
por medio de medidas pragmdaticas de cardcter financiero. Por ejemplo, en Espana comenzd
esta tendencia con la importante reforma legal de la Seguridad Social infroducida en virtud
de la Ley 27/1994, de 15 de julio, relativa a la consolidacion y racionalizaciéon del sistema de
Seguridad Social y se ha confirmado con la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion,
adecuacion y modernizacion de la Seguridad Social. Esta Ultima disposicion normativa es un
importante hito en las continuas reformas del Sistema espanol de Seguridad Social desde su
implantaciéon en la Ley de la Seguridad Social de 21 de abril de 1966%. Pese a todo, es preciso
decir que en el contexto europeo es muy dificil imaginar una supresion completa del Estado
social conquistado, ya que es el sistema que caracteriza en general a las politicas sociales de los
paises europeos *'. No cabe duda que la Seguridad Social ha sido y va a seguir siendo una de las
inquietudes mdas importantes de los paises europeos. Muchos son los retos y desafios a los que se
enfrenta la Unién Europeaq, principalmente, la busqueda de la cohesion social tras las multiples
diferencias existentes tras la Ultima ampliacién europea, que ha dado lugar al aumento de
desequilibrios sociales 22,

6. PROBLEMAS RELATIVOS A LA DIMENSION INSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL:
ASPECTOS CLAVE DE REFUERZO

Dos son los factores a tener presente en este punto, por un lado, la necesidad de garantizar
la intervencién efectiva de los poderes publicos del Estado y, de otro, el interés en articular un
contexto de didlogo social permanente en materia de Seguridad Social.

Por lo que se refiere al primer punto, es preciso garantizar el papel intervencionista del Estado
en materia social, puesto que son los poderes publicos los que fomentan la efectividad de los
derechos sociales. Ello aseguraria un control publico de la financiaciéon y administracion de los

30 Esta Ultima reforma es de tal importancia que Unicamente podemos citar otras tres reformas que hayan tenido una repercusion
similar. Estas disposiciones normativas son las siguientes: la Ley 24/1972, de 21 de julio, de financiacién y perfeccionamiento de
la accidon protectora del Régimen General de la Seguridad Social, la Ley 26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes para la
racionalizacién de la estructura y de la accién protectora de la Seguridad Social, y la Ley 24/1997, de 15 de julio, de consolidacion
y racionalizacién del Sistema de Seguridad Social.

31 Vid. MUNOZ ALVAREZ, G.: La Seguridad Social de las Comunidades Europeas (legislacion, comentarios y jurisprudencia), Aranzadi,
Pamplona, 1992. CARRASCOSA BERMEJO, D.: “La coordinacién comunitaria de la Seguridad Social”, Consejo Econdmico y Social,
Madrid, 2004. COLINA ROBLEDO, M., y ofros, Derecho Social Comunitario, Valencia, 1991. GARCIA DE CORTAZA Y NEBREDA, C.:
“La coordinacién de regimenes de Seguridad Social. El Reglamento CEE 1408/71. Simplifacion y Extensién a nacionales de terceros
Estados”, en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nUm. 42, 2003. HERRERA GOMEZ, M.: “Los sistemas de proteccién
social en Europa”, en Revista Internacional de Sociologia, nUm. 21, 1998, pp. 33-71.

32 Téngase en cuenta sobre la Seguridad Social de los paises de la Europa central y oriental los siguientes informes: Vid. OIT: Pension
Reform in Central and Eastern Europe. Volume |: Restructuring with privatization. Case studies of Hungary and Poland, Ed. ELAINE
FULTZ, 2002, (208 pdgs). OIT: Pension reform in central and Eastern Europe, Vol. Il: Restructuring of public pension schemes. Case study
of the Czech Republic and Slovenia, Ed. ELAINE FULTZ, 2002 (148 p&gs).
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fondos sociales y permitiria garantizar el acceso en condiciones de igualdad a las prestaciones
del sistema. Es necesario, pues, relativizar la denominada “crisis de desinstitucionalizaciéon™
que atraviesa la Seguridad Social en un mundo globalizado® y contrarrestar la pérdida de
autonomia que tienen los poderes publicos ante la mundializacion de los mercados. Muy
especialmente, seria conveniente combatir la crisis de legitimidad que se ha atribuido a las
instifuciones financieras y gestoras de la Seguridad Social, que desde el punto de vista de la
globalizacion se muestran incompatibles con la libertad individual.

Por lo que se refiere al didlogo social, éste se muestra necesario con cardcter previo a cualquier
reforma legislativa en materia de Seguridad Social. Los poderes pUblicos deben fomentar el
didlogo socialalmds alto nivel entemas de Seguridad Social conlas organizaciones empresariales
y sindicales. En este sentido, no hay que olvidar que el Estado del Bienestar siempre ha contado
con el apoyo de los sindicatos mds representativos en el desarrollo de politicas de contenido
social **, En este contexto es preciso que los interlocutores sociales coordinen sus politicas sobre
Seguridad Social, ya que el consenso es la via iddnea para propiciar una voluntad politica
consistente en reforzar el alcance de la proteccién social.

7. EL DESAFIO DE LA VIABILIDAD FINANCIERA DE LA SEGURIDAD SOCIAL: MECANISMOS DE
GARANTIA

Uno de los retos fundamentales de la Seguridad Social es la revision de los sistemas de
financiacion. Tal es la importancia de la financiacién que se insiste en la aplicacion del principio
de viabilidad financiera de los sistemas publicos de Seguridad Social como factor determinante
para mantener el alcance del Estado Social. Precisamente, la viabilidad financiera esta siendo
una de las razones que estd llevando a los sistemas de proteccién social europeos a realizar
continuas reformas que consigan la solvencia y la viabilidad econémica. La reforma de los
mecanismos de financiacién tiene su razén de ser en los altos niveles de proteccién alcanzados,
en las estructuras de financiacion existentes, en las carencias presupuestarias, en la evolucién
demogrdfica, en las altas tasas de desempleo y en la alta tasa de temporalidad derivada del
trabajo precario.

En este sentido, conviene subrayar que el fratamiento de la financiacion y gestiéon general
de la Seguridad Social debe contar con un fuerte apoyo social. Ello se consigue primando
la participacion ciudadana, principalmente mediante el didlogo social en los temas de
administracion y gestion. Ciertamente, el apoyo social es necesario para garantizar principios
esenciales como el principio de solidaridad %. En este sentido, se insiste enla necesidad de buscar
formas de administracion transparentes. Se debe primar la buena gestion y administracion de los
recursos como via para reducir los costes administrativos, contando siempre con la participacion
de los interlocutores sociales. Asimismo, tampoco podemos descartar la posibilidad de recurrir
a la ampliacién de la cobertura por medio de la financiacién en virtud de impuestos (8%9°
Conferencia General de la OIT).

Con cardcter general, se han apuntando una serie de propuestas en materia de financiaciéon
gue pueden asegurar la permanencia del Estado del Bienestar. En primer lugar, se ha defendido
la necesidad de unificar los sistemas de Seguridad Social, reduciendo en la medida de

33 En este punto, se ha indicado grdficamente que en virtud de la globalizacién “(...) se expropia sutimente a los Parlamentos y
alos Gobiernos de los Estados de parte sustancial de sus cometidos.” Vid. GONZALO GONZALEZ, B.: *'Globalizacién’ econdmica y
Seguridad Social: su porfia en la Europa del euro”, loc. cit., pp. 174.

34 Hay que tener en cuenta que, ajuicio de la OIT, el didlogo social a gran escala es el mejor foro para abordar las repercusiones
de la mundializacién en los sistemas de Seguridad Social, sobre todo, en los paises en desarrollo. Vid. Conferencias General de la
OIT, reunida en su 89 reunién, 2001. discusién general sobre la base del Informe VI, Seguridad Social, temas, retos y perspectivas.
35 En este punto, se ha recordado que se “(...) deberd reforzar el concepto de participacion popular y el apoyo general que
de una forma mas flexible podria abarcar la idea de solidaridad presente en todo sistema equitativo o de prestaciones sociales
universales”. Vid. MARTINEZ, D. - VEGA RUIZ, M.L.: La globalizacién gobernada |...), op. cit., p. 258.
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los posibles los regimenes especiales. Esta seria, pues, la mejor manera de abordar politicas
gubernamentales dirigidas a considerar a la financiacion de forma global y no de manera
fragmentada. Asuvez, se hace hincapié en que la mejor via para asegurarla viabilidad financiera
de la Seguridad Social reside en la necesidad de aumentar el empleo. La creacion de empleo
aumenta los ingresos derivados de las cotizaciones, como una especie de impuesto sobre el
trabajo. Ello permitiria hacer frente al elevado gasto en pensiones inherente al envejecimiento
de la poblacidn, principalmente en los paises desarrollados.

Asimismo, se ha apuntado que unaforma de incrementarlos fondos pUblicos que el Estado destina
a la Seguridad Social podria consistir en pasar de los sistemas de reparto al de capitalizacion.
Dicha tesis recomendada por el Banco Mundial, supondria la privatizacion y la capitalizacion
definitiva de los regimenes publicos y supondria, por ejemplo, en Europa una ruptura con los
sistemas tradicionales de proteccion social basados en la solidaridad. Por otro lado, se ha dicho
que el paso a sistemas de capitalizacion podria dar lugar a la creacidén de elevados costos
administrativos inherentes a la gestion privada y fomentaria la desigualdad en el dmbito de las
prestaciones sociales (89° Conferencia General de la OIT).

Tampoco se ha descartado la posibilidad de acudir a sistemas mixtos de financiacion, esto es,
principalmente mediante el recurso a planes privados de pensiones. Asi, se considera que “(...)
la mejor solucién podria ser un sistema mixto en el que el Estado proporcionara las prestaciones
minimas y confiara a fondos privados otras prestaciones complementarias.” (89 Conferencia
General de la OIT). Sin embargo, ésta deberia ser una linea excepcional y Unicamente aplicable
en aquellos supuestos en los que el sistema no pueda hacer frente a los gastos de pensiones, ya
que en caso contrario podria dar lugar al desmantelamiento del Estado Social.

Estariamos, en definitiva, ante un mecanismo que garantiza la viabilidad financiera del sistema
en virtud del fomento de regimenes complementarios. Estos regimenes de cardcter libre
tendrian como finalidad aligerar las cantidades del gasto publico social, permitiendo la accidén
de la iniciativa privada mediante la via del seguro privado. Ello daria lugar a una situacion de
seguros paralelos que conviven con la accidon protectora publica, siendo los poderes publicos
responsables en lo relativo a la organizacion y financiacion de la Seguridad Social. Con todo,
conviene reflexionar sobre la conveniencia de estas estructuras duales que vienen a suplir la
proteccion insuficiente del Estado. La preocupacion por disminuir el gasto publico no debe
perjudicar la atencién a determinadas necesidades bdsicas como la cobertura de la asistencia
sanitaria. La existencia de estos seguros privados tiene que presentarse como una alternativa
gue se combine con la proteccion general dispensada y ejercida por los poderes publicos,
lo cual demanda una coordinacién de los seguros privados en el sistema de Estado Social.
Este nuevo contexto permite la colaboracién privada en la gestion, mediante la accion de
entidades colaboradoras. Este papel de participacion en la gestidon se ha desarrollado por
mutuas, cooperativas y companias de seguro especialmente en el dmbito de las prestaciones
derivadas del riesgo profesional.

8. LA GARANTIA DEL OBJETIVO DE LA UNIVERSALIZACION Y EXTENSION
DE LA ACCION PROTECTORA

La conclusidn principal de la 89¢ Conferencia General de la OIT se resumia en la necesidad de
seguir trabajando para alcanzar la universalizaciéon de la Seguridad Social, ampliando el campo
de accidén de los sistemas nacionales. Esta exigencia se muestra como una auténtica prioridad,
debido a que la mayoria de los habitantes del planeta no disponen de Seguridad Social. La via
idonea para atajar esta situacion es la garantia del frabajo decente como mecanismo para
extender la cobertura de las acciones protectoras (OIT, 2000)%, sin descartar la posibilidad de
habilitar regimenes especificos de asistencia social para los sujetos mas necesitados.

36 BIT: Un travail décent, Rapport du Directeur Général, Conférence Internationale du Travail, 87 session, Genéve, 1999, p. 3. En este
sentido, cabe indicar que “(...) el trabajo decente era la piedra angular de todo sistema eficaz e integral de Seguridad Social, asi
como la garantia de un desarrollo humano sostenible (...) La cobertura integral era un derecho de los pueblos y una obligacién de
los Estados”. Vid. Conferencias General de la OIT, congregada en su 89° reunién, 2001. discusién general sobre la base del Informe
VI, Seguridad Social, temas, retos y perspectivas.
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Una de las prioridades consistiria en erradicar la coexistencia de frabajadores protegidos con
otros empleados que desarrollan frabajos no declarados y que se encuentran excluidos de la
proteccion social. Este fendmeno se aprecia en mayor medida en los paises subdesarrollados,
asi como en aguellos que han experimentado un desarrollo tardio. En estos paises de economias
de transicién se estdn produciendo problemas derivados del trasvase de trabajadores
del sector formal al informal ¥. Es preciso, pues, garantizar el derecho a la Seguridad Social
para atajar la situacién de trabajadores desprotegidos, que suelen ser falsos trabajadores
independientes, inmigrantes o mujeres que prestan servicios en la denominada “economia
informal®, Ciertamente, los denominados falsos independientes no se corresponden con el
estatuto legal de los trabajadores autdnomos que cotizan y pagan sus impuestos en atencién a
su rendimiento derivado del frabajo. En todo caso, se deberian implementar medidas que eviten
que estos frabajadores auténomos —declarados— acudan progresivamente al sector informal,
mediante medidas que tengan en consideracion la situacion particular de las subespecies de
trabajadores auténomos .

En este sentido, es preciso asegurar, sobre todo en los paises en vias desarrollo, la existencia de
seguros sociales de alcance universal. Dichos seguros cubririan unos minimos de subsistencia
y harian frente a distintas contingencias, principalmente, atendiendo la salud, la pérdida de
empleo, la vejez, la supervivencia, etc. Asimismo, se deberia avanzar en los subsidios asistenciales
mediante ingresos minimos de insercion social y de lucha contra la pobreza “, sin olvidar, la
garantia minima de la atencién familiar. En este punto, se deberia evitar la supresion de diversas
modalidades de prestaciones familiares, maxime si tenemos presente la actual tendencia de
algunos paises que estdn observando un descenso acusado de la natalidad . En este sentido,
convine advertir que las reformas legales tienen que evitar la reduccién de la accién protectora.
En Espana, por ejemplo, se han producido ciertas limitaciones en la accidén protectora, como
sucede con los frabajadores con contratos precarios. Debido a las condiciones de trabajo
devaluadas, especialmente las salariales, se produce la extensidon de bajas cotizaciones sociales.
Esta menor aportacién por la via de las cotizaciones tiene efectos negativos en la cuantia
de las prestaciones, como sucede especialmente en el subsidio de incapacidad temporal.
Tampoco podemos olvidar el endurecimiento de las condiciones de acceso a determinadas
prestaciones de la Seguridad Social. En este sentido, destacan principalmente el tfratamiento
de las prestaciones por desempleo y la pensidn de jubilacion.

37 Los efectos de la globalizacién dependen de las caracteristicas concretas de cada pais. Por ejemplo, en los paises de la
América latina existen insuficiencias financieras que repercuten en la cobertura del sistema. Este déficit de cobertura supone que
muchos frabajadores no puedan beneficiarse de una Seguridad Social (en torno a un 60% de la poblacién carece de proteccion)
y los que se encuentran amparados Unicamente disfrutan de las prestaciones de manera limitada. Por ofro lado, no debemos
olvidar que existen colectivos mds vulnerables que dificimente pueden acceder a las prestaciones sociales bdsicas. En este punto,
se ha indicado que uno de los problemas esenciales de estos sistemas de Seguridad Social es la existencia de un auténtico “sector
informal”, que deja a estos trabajadores sin ningun tipo de proteccién social. Vid. La proteccién o Seguridad Social, XI Congreso
CLAT, México, noviembre de 1998.

38 En este sentido, se ha apuntado que “(...) en los casos en que la cobertura no se pueda proporcionar inmediatamente a
es0s grupos, podrian introducirse seguros — voluntarios cuando asi proceda — u ofras medidas como la asistencia social, (...)".
Conferencias General de la OIT, congregada en su 89° reunién, 2001. discusién general sobre la base del Informe VI, Seguridad
Social, temas, retos y perspectivas.

39 Ellose debe aque *(...) la proteccidn social, antes obligatorias y forzadamente solidariay publica de los frabajadores auténomos, se
ha hecho ahora de ‘desdfiliacion opcional’, lo mismo que la previsién integra de los profesionales liberales colegiados; las pensiones
pUblicas bdsicas han sido intensamente recortadas en los afios 1985y 1997, (...)". Vid. GONZIALO GONZALEZ, B.: “‘Globalizacién'’
econdmica y Seguridad Social: su porfia en la Europa del euro”, en Relaciones Laborales, T.1 2000, pp. 181-182.

40 Este tipo de politicas sociales asistenciales se desarrollan por los Estados miembros de la UE y ya se contemplaban en el libro
verde como un medio para luchar contra la pobreza. Vid. Libro verde sobre Politica Social Europea, Opciones para la Unién,
Comisidon de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1994. Este tipo de ayudas sociales garantizan la percepcion de rentas
minimas garantizadas a todos los residentes legales, que incluye tanto subsidios econdmicos como servicios sociales. Informe sobre
la proteccién social en Europa (2004).

41 En este sentido, se ha destacado que “(...) la mejora general de las prestaciones familiares tiene no pocas excepciones: Bélgica,
Paises Bajos, Grecia, que redujeron la edad de los menores a cargo que dan derecho al subsidio, y Espana, que en 1985 suprimid
diversas modalidades de prestaciones familiares (por cényuge, por natalidad y nupcialidad (...). Vid. GONZALO GONZALEZ, B.:
"'Globalizacion' econémica y Seguridad Social: su porfia en la Europa del euro”, loc. cit., T.1 2000, pp. 184.
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Por Ultimo, conviene subrayar la importancia de la necesidad de evitar discriminaciones en el
acceso a la proteccion, partiendo de la base de que la igualdad es un principio fundamental
de la Seguridad Social. Sin perjuicio de determinadas circunstancias como la discapacidad,
se ha destacado la necesidad prioritaria de velar por la consecucion de la igualdad entre
hombres y mujeres. Las legislaciones nacionales deberian ir incorporando medidas dirigidas a
evitar el frato desfavorable a las mujeres. En la 89° Conferencia General de la OIT se destacd que
existian numerosas circunstancias que incidian negativamente en la situacion de la mujer ante
la accidon protectora. Asi, por ejemplo, el derecho a la percepcidon de prestaciones depende
del tiempo o incluso de las horas que se han prestado. Ello hace presumir que las mujeres
trabajadoras percibirian prestaciones inferiores —esencialmente en relacion con las pensiones
de jubilacion— a las disfrutadas por los hombres debido a las ausencias derivadas del ejercicio
de responsabilidades familiares. A su vez, las prestaciones recibidas serian inferiores debido a que
las mujeres suelen desarrollar trabajos mal retribuidos, lo cual afecta evidentemente al cdiculo
final de la cuantia de la prestacion que se determina en funcidn de las cotizaciones aportadas
por el trabajador durante sus periodos de actividad laboral. Este contexto permitiria, incluso, la
posibilidad de favorecer el acceso al trabajo de las mujeres, por ejemplo, beneficiando a los
empleadores que contfraten a mujeres con ninos a cargo mediante el pago de una cotizacion
inferior.

Otra de las cuestiones bdsicas a abordar por las legislaciones nacionales es la relativa a los
movimientos migratorios infernacionales. Los movimientos migratorios se presentan como un
fendmeno mds de la globalizacién que afecta a la mayor parte de los paises. Ciertramente,
los flujos migratorios repercuten en los sistemas de Seguridad Social en cuanto que pueden dar
lugar a un cambio demogrdfico y, por tanto, afectar al equilibrio financiero de los sistemas.
La conexion entre demografia y movimientos migratorios preocupa a los sistemas desde hace
tiempo. Sin embargo, es necesario que los regimenes de Seguridad Social se adapten a las
nuevas realidades que son cambiantes. Sin ir mds lejos, en el caso de Espana se ha producido
en los Ultimos anos un cambio de tendencia, puesto que hemos pasado de ser un pais de
emigracion a un pais inmigraciéon. Y ello a pesar de que la inmigracion tenga actualmente en
Espana unimpactoinferior al experimentado durante el Ultimo periodo de expansidon econdmica.
En este mismo sentido, podemos apuntar la incidencia de las migraciones en el seno de la Unidn
Europeaq, ya que después de la adhesion de los diez Ultimos Estados producida en el 2004, se ha
producido un auge de los movimientos migratorios de estos paises hacia los paises de antigua
Europa de los quince, flujo migratorio que desde la ampliacion a veinticinco se configura ya
como una mera movilidad interna que requiere una repuesta coordinada (Informe sobre |a
proteccion social en Europa , 2004).

9. LA NECESIDAD DE ASEGURAR Y MANTENER UN ESTANDAR MIiNIMO DE ASISTENCIA MEDICA

Se insiste en la necesidad de asegurar una asistencia médica universal, financiada por medio
de los presupuestos generales y, en caso necesario, con cotizaciones complementarias (89°
Conferencia General OIT). Uno de los problemas de la asistencia sanitaria analizada desde el
punto de vista internacional es la gran disparidad de la atencién médica, siendo ésta en muchos
paises practicamente inexistente 2. En algunos casos, la asistencia médica estd condicionada
por las circunstancias concretas del pais o de la region. Podemos hacer, a titulo de ejemplo,
una referencia al Africa Subsahariana, donde existe una situacion de pandemia del VIH/SIDA,
gue estd teniendo efectos sociales devastadores. Asimismo, estd repercutiendo en la base de
financiacion de los sistemas de Seguridad Social, puesto que dicha enfermedad estd afectando
a la poblacién en edad de frabajar.

42 La gran disparidad en materia asistencia sanitaria se aprecia asimismo en el seno de la Unién Europea, méxime después de
la ampliacién a veinticinco. Los sistemas de atencién sanitaria de los nuevos Estados miembros parten de una concepcién de la
sanidad totalmente distinta. El gasto publico dirigido a la sanidad es inferior y existe una acusada planificacion centralizada. Vid.
Informe sobre la proteccién social en Europa (2004). Ciertamente, habrd que seguir trabajando con el fin de coordinar un minimo
estdndar de asistencia médica y extender la denominada euro-zona sanitaria. En este sentido, podemos destacar determinadas
acciones como la creaciéon de la tarjeta sanitaria europea, que viene a sustituir a los formularios de enfermedad.
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Por otro lado, en los paises en desarrollo se observa una tendencia al recorte de la asistencia
sanitaria. Concretamente, los paises europeos han venido adoptando medidas tendentes a
reducir las prestaciones sanitarias conteniendo la magnitud del gasto puUblico sanitario. En este
sentido, se intenta reducir el gasto farmacéutico, mediante la redefinicién de las prestaciones
farmaceéuticas (DE LA VILLA GIL, 1999). Cada vez con mayor frecuencia se intfroducen
medicamentos excluidos de la prestacion sanitaria publica y se incrementa la participacion
de los beneficiarios en el coste final del medicamento, sin olvidar las medidas que intentan
responsabilizar al personal sanitario de los efectos que la prescripciéon incontrolada puede tener
sobre el gasto publico. Por otro lado, se lucha por atajar el gasto hospitalario mediante el ajuste
presupuestario y la reducciéon de los periodos de internamiento, imponiéndose en algunos casos
una tasa hospitalaria como sucede en Francia. Por Ultimo, conviene advertir que se ha recurrido
a la incorporacién de medios adicionales de financiacién como son las tasas a los carburantes
o al consumo de bebidas alcohdlicas o tabaco.

Asuvez, debemosdestacarque cadavezconmayor profusion asistimosenlos paises desarrollados
a una sustitucion de las prestaciones sanitarias publicas por las prestaciones ofrecidas en el
sector privado. Se trata, en definitiva, de técnicas de seguro que suponen la ampliacién de la
medicina privada®. Asimismo, se aprecia una tendencia a desviar a los servicios médicos de las
empresas dedicadas a la atenciéon de las enfermedades de corta duracion, por ejemplo, en
Espana se responsabiliza a las empresas de la proteccion por incapacidad temporal durante
los primeros quince dias de baja laboral, lo cual supone una colaboracién muy importante que
desvia de los servicios publicos un alto porcentaje de las de enfermedad comunes.

10. LA REPERCUSION DEL ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION EN LA SEGURIDAD SOCIAL

En los Ultimos anos, el progresivo envejecimiento de la poblacion estd repercutiendo
significativamente en los sistemas nacionales de Seguridad Social. Y aunque ésta sea una
tendencia que se observa acusadamente en los paises industrializados, no es un fendmeno
exclusivo de ellos. La OIT ha tenido oportunidad de destacar que, si bien la proporcién de
personas en edad avanzada era generalmente inferior en los paises en desarrollo que, en los
industrializados, segun los Ultimos estudios demogrdficos, el envejecimiento de la sociedad estd
aumentando de forma mas rapida en los paises subdesarrollados (Vid. Informe VI, Seguridad
Social, temas, retos y perspectivas). Cabe senalar el caso de Espana y su particular situacion
demogrdfica; mientras la edad legal de jubilacion se mantiene en los sesenta y cinco anos,
la esperanza de vida ha aumentado considerablemente, hecho que convive con una de las
tasas de natalidad mdas bajas de toda Europa.

Las preocupaciones se centran en la necesidad garantizar sistemas de proteccion social
sostenibles ante el fendmeno del envejecimiento de la sociedad, con el fin de garantizar la
viabilidad financiera de los sistemas pUblicos de pensiones a medio y largo plazo. Légicamente,
las medidas prioritarias pasan por aplicar acciones dirigidas a aumentar la tasa de empleo de
la poblacion, primando en especial a los colectivos con especiales dificultades de acceso al
mercado de trabajo, como son las mujeres, los trabajadores de edad avanzada, los jovenes
y discapacitados. Con todo, estas medidas se han mostrado insuficientes y han motivado
en muchos casos la reforma de los regimenes de pensiones, apostando fuertemente por el
reforzamiento del cardcter confributivo del sistema de pensiones. Asimismo, las medidas
reformistas se han centrado en determinados aspectos como son la buUsqueda de mayor
correspondencia entre los ingresos profesionales y las bases de cotizacion, la limitacién de las

43 En determinados paises europeos se ha procedido a derivar al sector sanitario privado a aquellas personas con recursos
econdmicos suficientes. En concreto, el aumento del gasto publico sanitario “(...) ha llevado a algunos paises a autorizar la
autoexclusion de algunos beneficiarios del ‘seguro de enfermedad’ (asi, Italia desde 1993; en Holanda, a las personas de situacion
econdmica acomodada; en Espafia, aunque parcialmente, a los auténomos y a los profesionales liberales).” Vid. GONZALO
GONZALEZ, B.: “*Globalizacién’ econémica y Seguridad Social: su porfia en la Europa del euro”, loc. cit., pp. 184.
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cuantias de los porcentajes y de las bases de cdlculo de las prestaciones, el retraso en la edad
de jubilaciéon y el aumento de los anos necesarios para obtener una pension integra. Conviene
destacar que se han reducido las pensiones publicas de jubilaciéon mediante la aplicacion
de coeficientes reductores de las pensiones, asi como por la determinacidon de excepciones
a su revalorizacion automdatica (AA.VV., 2000). En sintesis, se han endurecido las condiciones
de acceso y de conservacion del derecho a la proteccion por jubilacion para garantizar la
viabilidad financiera del sistema.

Se estd fomentado de forma decidida el retraso de la edad de retiro, dando lugar a la jubilacion
gradual y flexible —jubilacion aplazada—. Esta medida se conjuga con la limitaciéon de las
jubilaciones anticipadas, que Unicamente se aplican en el dmbito de los planes de reconversidon
industrial en sectores concretos de actividad, lo cual ha dado lugar a una ruptura con otras
épocas en las que se estimulaba la jubilacién anticipada de los trabajadores. Asimismo, se estd
favoreciendo la constitucidon de fondos privados de pensiones. Esta creciente proliferacion de
los fondos privados de pensiones se ha incentivado por parte de los poderes publicos mediante
el tratamiento fiscal favorable de estos ahorros. Sin embargo, en los Ultimos anos algunos paises,
en los que este tipo de ahorro individual ha proliferado, estdn adoptando medidas tendentes a
limitar dichos beneficios fiscales.
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