ADMINISTRACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y
ADMINISTRACION DEL TRABAJO

Alfredo Mallet §.
Experto de Ia OIT en Seguridad Social

Al intentar un examen de las relaciones entre la administracién de la
seguridad social y la administracién central de Estado —en especial, la
administracién del trabajo—, se debe tener presente que en la organiza-
cién superior de la gestion de la seguridad social en los paises de las
Américas, predominan dos modelos: a) qutonomia de las instituciones
gestores de la seguridad social, si bien en la mayoria de los casos limitada
por la supervigilancia que ejerce una entidad estatal, por lo general el
Ministerio del Trabajo; b) administracion por el Estado, por medio de
un organismo especializado.

El primer modelo ofrece una gran variedad de realizaciones segiin los
paises, desde una muy amplia autonomia hasta un estrecho control, una
intervencién acentuada del Estado en los principales aspectos de las ope-
raciones de los institutos gestores,

Durante las primeras décadas de desarrollo de la seguridad social en
los paises de América, prevalecié una notable autonomia, mis ¢ menos
marcada segin los paises, segin las categorias de personas protegidas y
las contingencias cubiertas.

Paulatinamente el Estado, en numerosos paises, ha ido limitando en
mayor o menor grado esa autonomia y colocado a los institutos administra-
dores bajo, cada vez, mayor control. No es un fenémeno peculiar de Amé-
rica; en casi todas partes del mundo el Estado se ha ido reservando mayor
intervencién en el funcionamienta de la seguridad social.

Se observa que en general se asigna una funcién de control o super-
vigilancia al Ministerio del Trabajo, cuando el campo de aplicacién del
régimen estd determinado por la condicién de trabajador —dependiente o
no de un empleador— y que puede o no incluir a los miembros de la
familia de tal trabajador.

La opcién entre una gran autonomia, una muy limitada o una fuerte
intervencién estatal —sea o no por intermedio del Ministerio del Trabajo—,
hasta la administracién directa por el Estado, estard4 influida por las
concepciones filoséficas, politico-sociales, predominantes en cada pafs en
una época determinada. Pero la ideologia politica, la forma de organizar
la economia, no son determinantes y es asi como en paises tan distantes
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en estos aspectos como Cuba y los Estados Unidos la gestién de la segu-
ridad social] estd a cargo de entidades estatales .

No parece que el criterio para decidir la opcién sea el resultado de la
gestion —autdnoma o estatal—, pues existen experiencias muy positivas
dentro de uno u otro de los modelos mencionados.

A continuacién se intenta presentar muy a grandes rasgos una imagen
de la situacién en 24 paises de las Américas en cuanto a las referidas rela-
ciones entre la administracion superior de la seguridad social y la central
del Estado. Se advierte que la sintesis a continuacién se refiere a la situa-
cién conocida a comienzos de 1982 y hasta donde se ha dispuesto de
informacion. Es posible que en algin pais, después de preparado el pre-
sente articulo, se hayan producido modificaciones er la modalidad de
administracién superior descrita o en general en las relaciones entre la
seguridad social y la administracién del trabajo. En paises como Argentina,
Bolivia, Chile, Perti y otros donde existe mas de una instituciéon gestora
s¢ ha tenido en cuenta sélo a la mas importante por el nimero de sus
personas protegidas.

1. INSTITUCIONES AUTONOMAS O SEMIAUTONOMAS

Argentina. El caso de este pais es muy interesante por la evolucién que
se ha observado en las relaciones que estamos examinando v donde se ha
advertido una oscilacién entre absoluta independencia en la administracién
superior de la seguridad social y —en alguna época— una virtual gestion
estatal.

Tradicionalmente, las numerosas instituciones —hubo hasta dieciséis
regimenes nacionales diferentes ademas de unas 70 Cajas de retiro o de
previsién de ambito provincial, municipal o para ciertos grupos profesio-
nales— gozaban de gran autonomia. La poderosas entidades gremiales eran
muy celosas vigilantes de esa independencia y los empleadores apoyaban
esa posicién. En los Directorios de las Cajas junto a2 un representante
de los empleadores se encontraba una mayoria de representantes de los
trabajadores y ningiin representante del Estado.

La Secretaria de Trabajo y Previsién creada en 1943 ejercia supervi-
gilancia sobre las instituciones de seguros sociales por intermedio de la
Direcciim General de Previsién Social, mas tarde Instituto Nacional de
Previsién Social. Entre otras funciones, éste debja conocer los provectos e
iniciativas propuestos por las Cajas y resolver los conflictos planteados por
ellas. El Instituto en una época fue previsto como érgano de aplicacidn y
ejecucidn de la legislacion de seguridad social mientras las Cajas se re-

1 En lo que respecta a los Estados Unidos, cabe hacer una reserva en lo que se
refiere a la proteccién de la salud y a los riesgos profesionales.
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fundieron en el Instituto y pasaron a ser simples “Secciones” de éL Es
decir, que se producia una virtual gestién del Estado a través del Instituto.
Pero pronto presiones politicas suscitadas por las centrales gremiales devol-
vieron la autonomia a las Cajas y ¢l Instituto conservé funciones generales,
entre ellas las de asesoria. En principio, ciertas inversiones de las Cajas,
tales como compra y construccién de inmuebles, préstamos, debfan ajus-
tarse al plan financierc del Gobierno.

En todo caso, se atribufan a un drgano estatal la tuicién y supervigi-
lancia sobre las instituciones gestoras. Esta intencién de tuicién se mani-
fiesta hasta en la denominacién misma de Secretaria o Ministerio “de
Trabajo y Prevision” y, mas tarde, de “Trabajo y Seguridad Social”,

En 1970 se cre6 una Direccidén Nacional de Previsién Social y en virtud
de una ley de 1973 se excluye de la competencia del Ministerio del Trabajo
la previsién social,

Actualmente, dentro del Ministerio de Bienestar Social existe una Se-
cretarfa de Estado de Seguridad Social que ejerce una orientacién general
y supervigilancia sobre el sistema de seguridad social, pero tanto las Cajas
de Previsién como las de Asignaciones Familiares siguen gozando de
autonomia.

Bolivia. Desde su creacién, las diversas instituciones de seguro social han
sido auténomas y operado con bastante independencia de los Ministerios
de Trabajo u otros 6rganos gubernamentales. Bl Estado ha intervenido en
el nivel superior, a través de organismos cuyos nombres han ido cambian-
do: Direccién General de Previsién Social, Direcciéon General de Investi-
gaciones Sociales, Direccién de Seguridad Social. Se han situado en la
estructura de un Ministerio de Trabajo y Previsién Social, Ministerio de
Trabajo, Salubridad y Previsién Social, Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social. En los cuerpos directivos de las Cajas ha habido siempre repre-
sentantes gubernamentales, pero sin perjuicio de esta superior tuicién las
Cajas se han manejado bastante libremente. La creacién en 1949 del Ins-
tituto Boliviano de Seguridad Social limitaba esta autonomia y fortificaba
la supervigilancia estatal. Entre las funciones del Instituto estaban las de
organizaci6n, direccion superior, tfiscalizacién de las Cajas de seguro social
y las de previsién social. Se establecié que los organismos aut6nomos
de seguro social serfan refundidos en el Instituto como Cajas dependientes
de él, correspondiéndole en todo caso la tuicién superior de esos orga-
nismos y de los que se crearen en el fuluro, Se observa una situacién
semejante a la que se establecié en Argentina con la creacién del Ins-
tituto Nacional de Previsién y —pasajera— fusién en él de las auténomas
Cajas Nacionales de Prevision.
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La eliminacién del Instituto de Seguridad Social devolvié una semi-
autonomia a las Cajas, que empero siguieron bajo la tuicién y supervigi-
lancia del Ministerio de Trabajo.

En 1973 se cred una entidad que también se llama Instituto Boliviano
de Seguridad Social. Entre sus funciones se hallan la planificacién de la
seguridad social, evaluacién de sus actividades, aprobacién de sus balances,
control y supervision. El Estado, ademas, por medio de la Contraloria
General de la Republica, fiscaliza las actividades administrativas, econémi-
cas y financieras de las Cajas.

Actualmente el Ministerio de Previsién Social y Salud Publica tiene bajo
su supervigilancia la seguridad social. No hay intervencién del Ministerio
de Trabajo. “La politica de seguridad social serd formulada por el Supremo
Gobierno a través del Ministerio de Previsién Social y Salud Publica, pre-
vio dictamen técnico del Instituto Boliviano de Seguridad Social’. “El
Ministerio de Previsién Social y Salud Piblica, mediante Resolucién Mi-
nisterial homologard las resoluciones administrativas dictadas por el
Instituto Boliviano de Seguridad Social”,

Barbadoes. El Ministerio de Salud y Seguro Nacional ejerce la supervi-
gilancia sobre el sistema de seguridad social, que funciona con relativa
autonomia. El Departamento {Ministerio) del Trabajo no tiene funciones
directas en la gestién del régimen, si bien existe el provecto de darle
intervencién por medio de la Divisién “Employment Exchange” de dicho
Departamento.

Brasil, La orientacién general, supervigilancia y fiscalizacién superior de
las Cajas de Previsién semiauténomas —que fueran muy numerosas, lle-
gando hasta 183 en 1937— han estado a carge de Ministerios que han
tenido diferentes nombres, organizacién y funciones.

El Ministerio de Trabajo, Industria y Comercio al cual estaban subordi-
nadas las administraciones del trabajo y de los seguros sociales contaba
para la orientacién y fiscalizacién de las Cajas con un Consejo Superior de
Previsi6n Social, con la Procuraduria de la Previsién Social, el Departa-
mento Nacional de Previsién Social y el Servicio Actuarial. Se ve, pues,
que no obstante un grade apreciable de autonomia las Cajas estaban sujetas
a supervigilancia estatal.

En los Consejos Directivos de las Cajas e Institutos, junto a representan-
tes de trabajadores y de empleadores habfa miembros nombrados por el
Estado. La autonomia de las Cajas quedaba limitada en su funcionamiento,
inversién de las reservas, establecimiento de normas administrativas, por la
tuicién ejercida por el Ministerio de Trabajo.

En 1960 el Ministerio de Trabajo, Industria y Comercio se dividié en
un Ministerio de Industria y Comercio y uno de Trabajo y Prevision Social;
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a este (ltimo quedaban sometidas las administraciones tanto de asuntos
del trabajo como de previsién social. En 1966 se creé el Instituto Nacional
de Previsidn Social, absorbiendo a los seis antiguos institutos de jubilaciones
y pensiones. Se observa un proceso semejante al desarrollado en Argentina y
Bolivia con la creacién de sus respectivos Institutos de Previsién Social.
En 1974 se separa la previsién social del Ministerio de Trabajo y Previsién
Social.

En 1977 se establece el Sistema Nacional de Seguridad Social (sm¥pas),
que ya 1o estd bajo la tutela de un Ministerio de Trabajo y comprende
varios organismos e instituciones, que se ocupan de la administracién fi-
nanciera de la seguridad social y la asistencia social, la asistencia médiea,
el bienestar de los menores, el procesamiento electrénico de datos de la
seguridad social. E] conjunto de estas entidades est4 orientado y controlado
por el Ministerio de Previsién y Asistencia Social, siendo semiauténomas
aquéllas. En su gestién no estd prevista la participacién de representantes
de trabajadores o empleadores. El Ministerio de Trabajo, conforme a su
decreto orgnico de 1978, no interviene en la administracién de la segu-
ridad social, estando ella totalmente separada de la del trabajo.

Colombia. La seguridad social colombiana durante unos 30 afios fue
administrada con bastante independencia frente al Estado. El Consejo
Directivo del Instituto Colombiano de Seguros Sociales ha estado integrado
por representantes gubernamentales, ademas de los de trabajadores, em-
pleadores y cuerpo médico,

La supervigilancia sobre el Instituto y sobre sus Cajas Seecionales estuvo
en un principio a cargo de un érgano estatal, la Superintendencia Bancaria.
Ahora la anterior apreciable autonomia del Instituto se ve limitada en los
nuevos organismos que han venido a reemplazarlo.

E] Consejo Nacional de Seguros Sociales Obligatorios asi como la Junta
Administradora del ahora llamado Instituto de Seguros Sociales siguen
teniendo representacién tripartita. El Consejo formula, adopta, dirige y
coordina las politicas de seguridad social, aprueba los proyectos de am-
pliacién de los seguros sociales y extensién de la cobertura, asi como los
reglamentos generales; le corresponderd adoptar los cambios en el valor
de las cotizaciones. Todas estas decisiones requieren para su validez la
aprobacién del Gobierno Nacional. Se observa pues una intervencion es-
tatal en importantes materias. El Consejo debe ademés aprobar el ante-
proyecto de funcionamiento y de inversién, aprobar u objetar los balances
de ejecucidn presupuestaria,

El Instituto de Seguros Sociales es un establecimiento pablico con auto-
nomia administrativa y patrimonio independiente. Le compete ejecutar la
politica general sobre seguros sociales obligatorios, efectuar la inscripcién
de los asegurados vy recaudacién de los aportes, prestar los servicios de
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salud y pagar prestaciones econémicas de orfandad y maternidad. El Ins-
tituto estd adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y su Junta
Administradora es presidida por el Ministro de Trabajo o su delegado.

La Contraloria General de la Republica ejerce la vigilancia y control
fiscal sobre el Instituto y la Superintendencia de Seguros de Salud debe
efectuar un estricto control y una eficiente vigilancia de la administracién
de las prestaciones de salud asi como supervisar y controlar la sujecién de
las entidades administradoras de los seguros sociales a las politicas, planes
y programas de salud. La Junta Administradora de los Recursos Econémi-
cos, integrada por una mayoria de representantes gubernamentales, ademas
de representantes de trabajadores y de empleadores, debe dirigir, coordinar
y controlar la administracion financiera de los recursos para los riesgos
profesionales y las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes.

Las Cajas de Subsidios Familiares son auténomas y en sus cuerpos direc-
tivos actian representantes de los trabajadores y de los empleadores pero
sin delegados gubernamentales. La Superintendencia de Subsidios Familia-
res ejerce cierta supervigilancia que no impide la independencia de las
Cajas.

Conforme a la ley, corresponde al Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, de acuerdo con el Presidente de la Republica, “la adopcidn, orien-
tacién y ejecucion de las politicas laboral, de empleo, de promocién pro-
fesional, de productividad, de cooperativismo y de seguridad social del
pais...”. Ademés del control y evaluaciéon de la politica de seguridad
social, el Ministerio debe velar por la extension de ésta a las zonas cam-
pesinas.

Dentro del Ministerio existen Divisiones Departamentales de Trabajo
y Seguridad Social asf como una Direccién General de la Seguridad Social,
la que cuenta con una Divisién de Estudios y Control de la Seguridad
Sacial, que incluye en sus funciones el control sobre las Cajas de Subsidios
Familiares y sobre las instituciones de previsién social.

Estan vinculados al Ministerio de Trabajo el Instituto de Seguros Sociales,

la Caja Nacional de Prevision y la Superintendencia de Subsidios Fa-
miliares.
Costa Rica. Aun antes de la creacién de la Caja Costarricense de Seguro
Social (1941), ya se observa la intencién de otorgar al Ministerio de Tra-
bajo una intervencién en la seguridad social. En efecto, el Ministerio de
Trabajo y Previsién Social, desde 1928 tenfa a su cargo el estudio y reso-
lucién de los asuntos relativos a la previsiéon social y al trabajo. Dentro
del Ministerio existia la Direccién General de Previsién Social.

La Caja Costarricense de Seguro Social desde su creacién ha sido una
institucidén semiauténoma. Actualmente est4 dirigida por una Junta Di-
rectiva cuyos miembros son nombrados por el Consejo de Gobierno.
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El Reglamento de Reorganizacién y Racionalizacién del Ministerio de
Trabajo v Bienestar Social, de 1971, asignaba a la Direccién Nacional de
Seguridad Social “la programacién, instrumentacién y desarrollo de la
acci6n politica y administrativa en materia de seguridad social que, como
funcién del Estado, corresponde al Ministerio; asimismo, le competen el
estudio y las propuestas destinadas a incrementar la seguridad social”.

En el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social existe la Direccién Na-
cional de Desarrollo y Asignaciones Familiares, con la cual coordina sus
acciones la Caja Costarricense de Seguro Social en lo que se refiere a
la gestibn del régimen no contributivo de pensiones por monto bésice asi
como del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares,

Por Decreto de 1979 se determina que corresponde al Ministerio indicado
la coordinacién del sector trabajo y seguridad social.

El Consejo Nacional Sectorial de Trabajo y Seguridad Social estd inte-
grado, entre otras personas, por el Ministre de Trabajo v Seguridad Social,
el Presidente Ejecutivo de la Caja Costarricense de Seguridad Social, el
Presidente Ejecutivo del Instituto Nacional de Seguros y el Director Ge-
neral de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares.

Entre otras funciones corresponde al Consejo: “Analizar los problemas
y proponer los lineamientos de polftica del Sector Trabajo y Seguridad
Social, en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y con el Plan
de Desarrollo del Sector”;

“Coordinar los planes, programas y proyectos que presenten las insti-
tuciones involucradas en las actividades de Trabajo y Seguridad Social”.

Ademés, hay una Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial de Tra-
bajo y Seguridad Social y un Comité Técnico Sectorial de Trabajo y
Seguridad Social.

Se observa, pues, una estrecha interrelacién entre los sectores trabajo y
seguridad social, en el marco del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
sin perjuicio de la semiautonomia de la Caja Costarricense de Seguro Social.

Chile. Las numerosas entidades gestoras de la seguridad social siendo
semiauténomas, han estado sujetas a la supervigilancia de alguna entidad
estatal. Asi, deniro del antiguo Ministerio de Salubridad, Prevision y
Asistencia Social existi6 una Direccién General de Previsién Social encar-
gada de la orientacién téenica y fiscalizacién de las Cajas de seguros
sociales. Mas tarde, en 1953, el Ministerio pasé a llamarse de Salud Péblica
y Previsién Social y la Direccién de Previsién Social fue reemplazada por
la Superintendencia de Seguridad Socizl, dotada de mayor autoridad y
muchas més atribuciones que aquélla. Luego, el Ministerio se separ6 en dos:
del Trabajo y Previsién Social, y de Salud Publica, correspondiendo al
primero la orientacién y supervigilancia de las instituciones de seguridad
social, siempre a través de la citada Superintendencia.
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La muy grande independencia inicial de las Cajas se fue limitando. Ade-
més de la Superintendencia, la Contraloria General de la Republica vela
por el respeto de las numerosas disposiciones legales y reglamentarias que
regulan el funcionamientc de las entidades gestoras. La Superintendencia
y la Contralorfa establecen normas a las que las instituciones deben suje-
tarse estrictamente. Estas normas se refieren a inversiones, ingresos, egre-
sos, operaciones administrativas, movimiento de personal (nombramientos,
promociones, permisos, término de servicios, etc.). El presupuesto de
cada institucién estd sujeto a la aprobacién de los organismos estatales
nombrados. Las decisiones de los Consejos Directivos hasta pueden ser
vetadas por la Superintendencia de Seguridad Social, uno de cuyos repre-
sentantes asiste a las reuniones de cada uno de los Consejos Directivos.

La “privatizacién” del seguro de pensiones, ha dado lugar a la formacién
de las Administradoras de Fondos de Pensiones, organizadas como socie-
dades an6nimas y controladas por una entidad estatal ad hoc, la Super-
intendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones.

También se ha autorizado la creacién de entidades privadas para sumi-
pistrar asistencia médica y otras prestaciones del seguro de enfermedad,
Ias Instituciones de Salud Previsional. Pueden ser de derecho piblico o de
derecho privade y temer o no fines de lucro. Estin controladas por el
Fondo Nacional de Salud.

Ecuador. Los institutos y cajas de prevision fueron auténomos desde su
creacion. El Ministerio del Trabajo, més tarde (1945), llamado Ministerio
de Previsién Social y Trabajo tenfa a su cargo la superior supervigilancia,
para llevar a cabo la cual se cre6 el Instituto Nacional de Prevision. Se
encargaba de la direccién superior, fiscalizacién y aplicacién del seguro
social por medio de las Cajas de Pensiones y del Seguro. La creacién de
la Caja Nacional del Seguro Social y del Departamento Médico del Seguro
Social no alter6 esta situacion desde el punto de vista de la autonomia. La
supresion del Instituto Nacional de Previsién en 1970 vino a afianzar esa
independencia.

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social que vino a reemplazar a
la Caja y al Depto. Médico, estd dirigido por un Consejo Superior dende
hay integrantes gubernamentales junto a los representantes de empleadores
y trabajadores.

Se asigna al Ministerio de Trabajo y Bienestar Social la funcién de “For-
mular, dirigir y ejecutar Ja politica social del Gobierno” y de “Supervigilar
al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social...”, pero para ejercer estas
funciones no se observa en el seno del Ministerio ninglin departamento
especializado en materia de seguridad social.

Puede concluirse, pues, que en el Ecuador la intervencién del Estado
en la gestién de la seguridad social ha sido muy limitada.
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El Salvador. El Instituto Salvadoreiio del Seguro Social ha sido conside-
rado desde un comienzo una entidad auténoma, descentralizada, de dere-
cho piblico, si bien el Ministerio de Trabajo y Previsién Social desde su
creacién en 1948 ha estado encargado del estudio y resolucién de las
materias relacionadas con el trabajo y el seguro social.

En el Consejo Directivo del Instituto hay miembros gubernamentales
junto a los representantes de trabajadores y patronos. El Ministerio de
Trabajo y Previsién Social o el Subsecretario de esa cartera presiden el
Consejo, pero ni la Direccién General de Previsién Social ni otra depen-
dencia de ese Ministerio ejercen supervisién o control ni menos funciones
de direccidn sobre el Instituto del Seguro Social. La Direccién General de
Previsién se encarga de regular y vigilar las condiciones de higiene y
seguridad en las empresas y de la prevencién de los accidentes del trabajo.

Guatemala. El Instituto Guatemalteco de Seguridad Social es una insti-
tucién auténoma de derecho pablico, con una Junta Directiva que incluye
un representante gubernamental, un trabajador y un empleador.

El Ministerio de Economia y Trabajo fue encargado de la implantacién
y funcionamiento de los sistemas de seguro social. Le correspondia apro-
bar los acuerdos de la Junta Directiva del Instituto. El Ministerio de
Trabajo y Previsién Social que reemplazd al antes citado, conserva esas
atribuciones que en la prictica limitan poco la gestién auténoma del
Instituto.

Haiti. A la Secretaria de Trabajo correspondié inicialmente el estudio y
solucién de los asuntos concernientes a la seguridad social y al trabajo.
Mé4s tarde ésta se llamé Secretaria de Estado de Trabajo y Bienestar
conservando las mismas funciones.

Actualmente el Departamento de Asuntos Sociales es el 6rgano con que
el Estado ejerce supervigilancia sobre la Oficina del Seguro de Accidentes
del Trabajo, Enfermedad y Maternidad, asi como sobre la Oficina Nacional
del Seguro de Vejez, cada una de las cuales est4 dirigida por un Consejo
Directivo de composicién tripartita. Una y otra Oficina mantienen cierta
autonomia.

Honduras. El Instituto Hondurefio de Seguridad Social se ha mantenido

desde su creacién como un organismo auténomo, dirigido por una Junta
que preside el Ministro de Trabajo y Previsién Social. E! Ministerio de
Trabajo y Previsién Social cuenta con una Direccién General de Previsién
Social a la que, conforme al Cédigo del Trabajo (1959), corresponde “coor-
dinar las actividades de todas las instituciones de previsibn y asistencia
social que existan o lleguen a existir en el pais, a fin de propender a su
constante progreso y mejoramiento”. El Ministeric de Trabajo ejerce una
superior vigilancia sobre el Instituto de Seguridad Social.
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México. El Instituto Mexicano del Seguro Social goza de gran autonomia.
El Poder Ejecutivo puede ejercer cierta accién a través de los diez miem-
bros estatales de la Asamblea General que es la autoridad suprema del
Instituto y que cuenta con treinta miembros. En el Consejo Téenico hay
cuatro representantes del Estado Federal entre doce, pero la ley no
estipula que deban ser funcionarios o representantes de la Secretaria del
Trabajo.

Esa Secretaria no tiene intervencién en la administracién de la seguridad
social si bien, conforme a la ley, le corresponde “intervenir en los asuntos
relacionados con el seguro social”. La Secretaria, entre otras funciones, vela
por la seguridad e higiene en el trabajo, campo en que coordina su accién
con la que corresponde al Instituto Mexicano del Seguro Social en relacién
con el segurc de riesgos profesionales.

Nicaragua, FEl Instituto Nacional de Seguridad Social, més tarde llamado
Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social, fue creado como una entidad
dependiente de la Junta Nacional de Asistencia y Previsién Social. Esta
era una entidad auténoma encargada de la orientacién, coordinacién y
direccién de la seguridad social en tres aspectos: asistencia social, asisten-
cia médica y seguros sociales. 1 Consejo Directivo del Instituto estaba
integrado por representantes del Gobierno junto a los de los trabajadores,
empleadores y otros,

E! Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social ha pasado a lNamarse
Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social y Bienestar, asumiendo las
funciones y atribuciones del ahora suprimido Ministerio de Bienestar Social.
Las prestaciones para proteccién de la salud estin a cargo de un orga-
nismo estatal, el Servicio Nacional de Salud, dependiente del Ministerio de
Salud. Las prestaciones monetarias (por enfermedad-maternidad, riesgos
profesionales, invalidez, vejez, sobrevivientes) son administradas por el
mencionado Institnto Nicaragiiense de Seguridad Social y Bienestar, que
sigue siendo semiauténomo y en cuyo Consejo Directivo, junto a represen-
tantes de los trabajadores y de los empleadores, hay dos gubernamentales,
uno de los cuales es Presidente Ejecutivo de! Instituto y tiene categoria de
Ministro.

Panamd. La Caja del Seguro Social es una institucién auténoma en cuya
Junta Directiva hay un miembro gubernamental —el Ministro de Trabajo,
Previsién Social y Salud Piiblica—, quien la preside. La Junta se integra,
ademés, con representantes de los asegurados, de los empleadores y otros.
La Caja est4 sujeta a la supervigilancia general del Ministerio de Trabajo,
Previsién Social y Salud Piblica y sus operaciones quedan bajo la fiscali-
zacibn de la Contraloria General de la Republica. La ley orgénica del
Ministerio de Trabajo y Bienestar Social de 1970 cre6 la Direccién General
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de Bienestar Social sefialindole entre otras funciones y atribuciones “orien-
tar y coordinar todas las actividades de asistencia, prevision y servicios
para el bienestar social de la poblacién” y “armonizar Ia politica social y
planes del gobienio en materia de seguridad social, con la Caja de Seguro
Social”.

Paraguay. El Ministerio de Salud Pdblica y Previsién Social tiene a su
cargo el estudio y resolucién —entre otras materias— de las concernientes
a la previsién social.

El Instituto de Previsién Social es una entidad auténoma, regida por un
Consejo Superior presidido por el Ministro de Salud Publica y Previsién
Social y donde ademas de representantes de trabajadores y empleadores
hay representantes estatales. Sin perjuicio de la autonomia del Instituto, el
Ministerio de Salud Piblica y Previsién Social ejerce una supervigilancia
general y el Ministerio de Hacienda fiscaliza el movimiento financiero del
Instituto.

Pert. Un 6rgano del Estado, el Ministeric de Salud Piblica, Trabajo y
Previsién Social, més tarde llamado Ministerio de Salud Pablica y Asis-
tencia Social, luego el Ministerio de Trabajo y Comunidades Indigenas y
finalmente el Ministerio de Trabajo y Promocién Social, han estado en-
cargados de la orientacién y control de las entidades auténomas gestoras
de los seguros sociales. Las principales de éstas han sido: la Caja Nacional
de Seguro Social, administrada por un Consejo Directivo presidido por el
Ministro de Salud Piablica y Asistencia Social y con representantes de los
empleadores, de los asegurados, de los médicos, ademas de otros miem-
bros estatales. El Seguro Social del Empleado tenia a su frente un Consejo
Superior integrado por representantes del Estado, de los empleadores, los
empleados y las profesiones médicas. Ambas instituciones han sido reem-
plazadas por el Seguro Social del Perfi, m4s tarde denominado Instituto
Peruano de Seguridad Social, en cuyo Consejo Directivo hay representan-
tes del Estado, de los asegurados y de los patronos. De los representantes
estatales cuatro son nombrados a propuesta del Ministerio del Trabajo. Los
miembros del Consejo Directivo son nombrados por resolucién suprema
refrendada por el Ministerio de Trabajo.

Entre las funciones sefialadas al Ministerio estin las de “disefiar y
evaluar la politica sobre seguridad social, en coordinacién con el Instituto
Peruano de Seguridad Social, supervisar, fiscalizar y controlar los regime-
nes especiales de seguridad social y otros organismos que administren fon-
dos de previsién social”.

La Direccién General de Bienestar y Seguridad Social tiene precisadas
sus funciones como sigue:
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“a) Formular y evaluar las politicas de bienestar y seguridad social,
de acuerdo a los lineamientos y objetivos de la politica general del Estado
y los planes de desarrollo nacional,

“b) Proponer la normatividad general de bienestar y seguridad social,
y efectuar el reconocimiento, control, inspeccién e intervencién en el fun-
cionamiento de las Asociaciones de Auxilios Mutuos y Regimenes Espe-
ciales de Seguridad Social y demds organismos similares que presten ser-
vicios 0 administren fondos relativos a previsién social;

“c) emitir opinién sobre cualquiera modificacién sustancial referente
al Instituto Peruano de Seguridad Social y a los regimenes que administra”.

Republica Dominicana. La Secretaria de Estado de Previsién Social, crea-
da en 1947 y luego llamada Secretaria de Estado de Previsién y Asistencia
Social, estaba encargada de la supervigilancia de! cumplimiento de la
legislacién sobre seguros sociales y de la supervisién administrativa, finan-
ciera y técnica de la Caja Dominicana de Seguros Sociales, que se deno-
miné después Instituto Dominicano de Seguros Sociales. Mdis tarde corres-
pondid a la Secretaria de Estado de Trabajo la indicada funcién de super-
vigilancia y orientacion general, pero conservando el Instituto bastante
independencia,

Este Instituto es una entidad semiauténoma, dirigida por un Consejo
Directivo de composicién tripartita, E] Secretario de Estado de Trabajo o
el Subsecretario de Estado en quien aquél delegue sus funciones es uno
de los nueve miembros del Consejo, al que corresponde la direccién
financiera, administrativa y técnica del Instituto.

Venezuela. Corresponde al Ministerio del Trabajo la supervigilancia de
los seguros sociales y la orientacién de la politica al respecto. La gestién
de estos seguros estd a cargo del Instituto Venezolano de los Seguros So-
ciales, que es un organismo auténomo. Los miembros de su Consejo Di-
rectivo son designados por el Presidente de la Republica por intermedio
del Ministerio del Trabajo. Junto a los representantes del Poder Ejecutivo
elegidos por el Presidente de la Reptblica por intermedio del Ministerio
del Trabajo el Consejo se integra con representantes de los trabajadores,
los empleadores y los médicos.

El Ministerio del Trabajo no cuenta con una unidad especializada en
materia de seguridad social.

II. ADMINISTRACION POR ORGANISMOS ESTATALES

Canadd. El Estado administra directamente la seguridad social. E! De-
partamento {Ministerio) de Salud Nacional y Bienestar tiene la gestién
del sistema de pensiones, de 4mbito nacional, y el de asignaciones fami-
liares asi como —junto con las autoridades de las provincias— el pago de
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1as prestaciones médicas y hospitalarias. La administracién de las presta-
ciones por riesgos profesionales estd a cargo de Juntas de Indemnizaciones
por accidentes del trabajo, en cada provincia. La Comisién del Seguro de
Desempleo, bajo una direccién tripartita, administra esta rama de la se-
guridad social.

No han existido pues en el Canad4 instituciones auténomas o semi-
auténomas para la gestibn de la seguridad social, si bien hospitales y
clinicas independientes suministran los servicios médicos, cuyo costo es
reembolsado por el Departamento de Salud Nacional. La administracién
del trabajo no interviene en la de la seguridad social.

Cuba. Antes de la Revolucién la seguridad social estaba administrada por
un gran numero de entidades auténomas cuyos Directorios eran integrados
por representantes de los trabajadores y empleadores y, en muchos casos,
por Tepresentantes gubernamentales. Existié un 6érgano de orientacién y
supervigilancia, la Direccién General de Higiene y Previsién Social, dentro
del Ministerio del Trabajo.

Después de la Revolucién desaparecieron las numerosas Cajas o Seguros
auténomos. El Estado asume la administracién de todo el sistema de
seguridad social por medio de la Direccién de Seguridad Social, existente
primero dentro del Ministerio de Trabajo y después en el Comité Estatal
de Trabajo y Seguridad Social. Este Comité, que vino a reemplazar al
suprimido Ministerio de Trabajo, entre otras atribuciones y funciones
tiene las de “dirigir, administrar, aplicar y, en su caso, ejecutar los regi-
menes de seguridad social en coordinacién con los organismos correspon-
dientes”; “comprobar la aplicacién de las disposiciones vigentes en materia
laboral y de seguridad social”.

Para el mejor cumplimiento de estas funciones existe una Direccién de
Seguridad Social dentro del Comité Estatal de Trabajo y Seguridad Social.

En sintesis, el Comité Estatal de Trabajo y Seguridad Social es el orga-
nismo encargado de dirigir y controlar la aplicacién de la politica del
Estado y del Gobierno en materia laboral y de seguridad y asistencia social.

El sistema de administracién del trabajo regula la seguridad social de
los pequefios agricultores y cooperativistas.

Estados Unidos. El Ministerio del Trabajo —creado en 1913— no tiene
ninguna intervencion en la Administracién de la Seguridad Social, la
que es un organismo estatal federal separado. En cambio, el Ministerio
ejerce control sobre el cumplimiento de la legislacién concerniente al
seguro de desempleo y a las prestaciones por accidentes del trabajo, legis-
lacién que es tanlo federal como especial de cada Estado.

En el Ministerio existe una unidad de Programas de Indemnizaciones
por accidentes del trabajo (“Workers Compensation Programs”), dentro
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de la “Administracién de Normas del Empleo”. Otra unidad, la “Adminis-
tracién de la Seguridad y Salud en el Empleo”, tiene programas para esti-
mular a trabajadores y empleadores a participar en las actividades para
la seguridad y salud ocupacionales.

En el marco del Ministerio de Trabajo existe un Consejo Consultivo para
el Bienestar y Planes de Pensiones para los trabajadores, presidido por un
Administrador de programas de pensiones y prestaciones de bienestar
social Las pensiones aludidas no son las del sistema federal de seguridad
social sino aquellas establecidas en ciertas empresas o grupos de empresas,
por lo general como resultado de negociaciones colectivas entre trabajado-
res y empleadores.

Un Consejo Consultivo para el Seguro de Desempleo se ocupa dentro
del Ministerio de Trabajo de revisar el programa de prestaciones por des-
empleo y de formular recomendaciones para perfeccionar el sistema. Para
estudiar y evaluar los actuales programas de indemnizaciones por desem-
pleo y recomendar eventuales cambios funciona, ademés, una Comisién
Nacional de Prestaciones de Desempleo.

Se observa, pues, que tal como en Canadd y en Cuba, es el Estado el
que se encarga de la gestiéon de la seguridad social. La Administracién de
la Seguridad Social depende del Departamento (Ministerio) de Salud y
Servicios Humanos.

Jamaica. El Seguro Nacional es administrado por el Estado por medio del
Ministerio de Pensiones y Seguridad Social. El Ministerio de Trabajo no
tiene intervencién en la administracién de la seguridad social.

Uruguay. Las Cajas de Jubilaciones y Pensiones gozaron durante largos
afios de mucha autonomia. El Ministerio de Instruccién Piablica y Previsién
Social, creado en 1935, tenfa entre otras funciones las de supervigilancia
sabre las instituciones de seguros sociales. M4s tarde el Banco de Previsién
Social efectuaba la coordinacién entre las numerosas Cajas asf como cierta
orientacién y supervisién. El Ministerio del Trabajo y Seguridad Social
ejerci6 también supervigilancia.

Toda la estructura de la seguridad social uruguaya ha cambiado funda-
mentalmente, pasindose a una gestién estatal. En efecto, la Direccién
General de la Seguridad Social, como dependencia del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, estd encargada de otorgar las prestaciones del
sistema, administrar los recursos del mismo y proceder a su recaudacién,
y coordinar, ¢n lo pertinente, la actividad de las personas no estatales que
actien en el campo de la seguridad social.

El otorgamiento de las prestaciones que cubren las contingencias prote-
gidas por la seguridad social se efectila por ciertas unidades administrativas
subordinadas a la Direccion General de la Seguridad Social del Ministerio
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de Trabajo. Ellas son: Direccién de Asignaciones Familiares, Direccién de
los Segures Sociales por Enfermedad, Direccién de los Seguros por Desem-
pleo, Direccién de las Pasividades Civiles y Escolares, Direccién de las
Pasividades de la Industria y Comercio, Direccién de las Pasividades Ru-
rales y del Servicio Doméstico, Centro de Procesamiento de Datos, Unidad
de Recaudaci6n y Fiscalizacién.

Suprimidas las antiguas entidades gestoras, subsisten, sin embargo, Cajas
de Jubilaciones y Pensiones para pequefios grupos (notarios, bancarios,
profesionales universitarios) administradas por un Director nombrado por
el Poder Ejecutivo.

Ademis de la Direccién General de la Seguridad Social existe dentro
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social una Inspeccién General del
Trabajo y de la Seguridad Social que vigila el cumplimiento de las dispo-
siciones legales y reglamentarias tanto en materia laboral como de segu-
ridad social

III. L4 INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ADMINISTRACION

La sintética resefia precedente permite de inmediato una observacién:
en todos los casos se advierte una intervencién del Estado en la gestién
de la seguridad social.

El tipo de estructura que se encuentra en ¢l mayor numero de paises
de las Américas es el de entidades auténomas ¢ semiauténomas, Pues bien,
como ya se sefialb antes, en todas ellas el Estado se reserva alguna forma
de orientacién, supervigilancia, control.

La intervencién se manifiesta en diversas formas: en la planificacién
del subsector seguridad social integrado en la planificacién del sector social
y de la planificacion nacional en general; en la orientacién superior o
fijacién de la politica de seguridad social el establecimiento de normas
administrativas, financieras y otras; la determinacién de las formas de in-
vertir las reservas técnicas, disponiendo la inversién en determinados va-
lores, en ciertos bienes y no en otros (en algunos paises, es ya la legislacién
la que ha fijado la politica inversionista); la participacion de representan-
tes del Estado en los Consejos y otros cuerpos directivas de las institu-
ciones; la fiscalizacién y control en general o hasta en detalle de las
operaciones financieras y administrativas de los organismos gestores, que-
dando estas operaciones sujetas a una auditoria, revisién y eventual ratifi-
cacién o reprobacién; la limitacion de los gastos y otros egresos a ciertos
limites; la extensién de los Servicios conforme a un programa dado.

Una BRecomendacién de la Primera Conferencia Interamericana de Mi-
nistros de Trabajo propicié ciertas formas de intervencién al expresar:
“que los Ministerios de Trabajo se esfuercen en acelerar la extensién, adop-
cién y mejotamiento de sistemas de seguridad social”.
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En la mayoria de los paises el 6rgano para la intervencién del Estado,
bajo al menos algunas de las formas antes indicadas, es un Ministerio de
Trabajo, si bien en algunas partes existen unidades técnicas especializadas,
no integradas en ese Ministerio.

IV. EXPLICACIONES DE LA INTERVENCION DEL ESTADO

La evolucién desde una muy amplia independencia de las administra-
ciones de la seguridad social hasta una pronunciada intervencién del
Estado se explica por varias razones, que aparentemente han pesado més
que las invocadas en apoyo de una absoluta autonomia.

Empezando por estas ultimas: se aduce que asi se infunde en las per-
sonas protegidas mayor confianza en la institucién gestora y que se sustrae
a ésta de influencias politicas. Como los cuerpos directivos de las entidades
auténomas suelen ser de composicién tripartita o aun, en ciertos casos,
sélo integrados por representantes de trabajadores y empleadores, se estima
que tales representantes velardn por una administracion més eficiente, més
econdémica, interpretando los deseos de los propios interesados.

La intervencién creciente del Estado, hasta llegar a la gestién directa
por éste en diversos paises, tiene varias explicaciones:

a} La magnitud de la poblacién protegida

Reconociendo que en América Latina hay pafses donde la seguridad
social comprende a s6lo una pequefia minoria de la poblacién econémica-
mente activa v menor ain de la poblacién total, hay numerosos otros
donde es muy elevado el niimero de personas protegidas y representa més
del 50% de la poblacién econémicamente activa. Para corrcborar lo dicho,
a continuacién se anota el nimero de asegurados en diez paises latino-
americangs:

Pais Afo NP Asegurados Pais Afio  N? Asegurados
Argentina 1979 6.948.793 Guatemala 1980 1.031.820
Brasil 1976  97.320.211 Meéxico 1980  42.854.303
Costa Rica 1978 1.522.303 Panami 1980 988.943
Chile 1976 3.951.535 Uruguay 1980 991.200
Cuba 1978 9.738.560 Venezuela 1981 7.119.403

En el total de personas se ha incluido tanto a los asegurados directos como a los

miembros de la familia protegidos.

Fuentes: Argentina, Chile, Urnguay encuesta directa de la Asociacién Internacional
de la Seguridad Social.
Brasil, IM.8.5,, “Aportaciones a la XI Asamblea General de la Conferencia Inter-
americana de Seguridad Social”.
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Costa Rica, Annario Estadistico de la Caja Costarricense de Seguro Social, 1978.
Cuba, “La Seguridad Social en Cuba”, Comité Interamericano de Seguridad Social,
junic de 1979.

Guatemala, Informe Anual de Labores, Instituto Guatemalteco de Seguridad Social,
1980.

México, Memoria Institucional del Instituto Mexicano del Segurc Social, 1980.
Informe 1979-1080 del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores del Estado.

Panam4i, Caja de Seguro Social, Memoria 1978-1970.

Venezuela, “La Seguridad Soclal en Venezuela”, revista “Estudios de la Seguridad
Social” N° 43, 1982.

b) Los elevados recursos financieros asignados a la seguridad social

Para firanciar la proteccién de un nimero tan grande de personas hacen
falta cuantiosos recursos, que en no pocos pafses de las Américas va
representan una proporcion considerable del Producto Internc Bruto (a
precios de comprador). A continuacién algunos datos que ilustran lo dicho:

Ingresos en porcen- Ingresos en porcen-
Pais taje del P.LB. Afio  Pais taje del P.IB. Afio
Argentina 8,0 1975  Costa Rica 7.4 1977
Barbados 7.9 1977  Chile 132 1977
Brasil 62 1977 EE. UU. 14,8 1976-77
Canadé 164 1976-77 Uruguay 11,3 1977

Fuente: OIT. El costo de la seguridad social, 1975-1977.

En la mayoria de los paises ¢l Estado contribuye al financiamiento y
en algunos éste corre totalmente a su cargo.

Las cifras indicadas muestran que en cada pais hay centenares de miles
o millones de personas afectadas directamente por la administracién de la
seguridad social, pues de ella dependerd que obtengan una asistencia
médica adecuada y ciertos ingresos en caso de pérdida temporal o defi-
nitiva de la capacidad de ganar. Ahora bien, proteger la salud de la
poblacién y garantizarle medios para upa subsistencia decorosa han lle-
gado a ser una funcién del Estado moderno, a parecido titulo que facilitar
la educacién pablica, contar con una seguridad interior y exterior, man-
tener vias de comunicacién, servicios de correos, etc.

Por otra parte, la enorme masa de recursos que manejan los institutos de
seguridad social tiene diversos efectos de orden econémico. Conocidas
son las relaciones entre la seguridad social y la economia nacional, el
papel de aquélla como instrumento de redistribucién del ingreso nacional,
sus efectos sobre los salarios, los precios, los consumes, el ahorro y la
inversién nacional a través de la inversién de las reservas técnicas
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¢) La necesidad de planificacién de la seguridad social

El Programa de Ottawa de Seguridad Social2, establece en su punto
primero: “Los programas de seguridad social deben ser integrados en la
planificacién econémica general del Estado”.

Progresivamente los paises de América han ido incorporando el sub-
sector seguridad social en la planificacién del sector social y del desarrollo
econémico y social en general, Durante décadas los regimenes de seguridad
social se habjar creado a impulsos de grupos de presién, de pasajeras
circunstancias politicas, de preferencias de uno u otro gobernante, sin
sujeci6n a un plan preciso, sin tener en vista objetivos establecidos con
claridad, y sin prever cabalmente las incidencias econémicas de la segu-
ridad social,

Puede estimarse sobrepasada esa época; la planificacién por un Ministerio
u otro organismo a nivel superior implica, como es obvio, limitar la anterior
autonomia de los cuerpos directivos de las instituciones en cuanto a sus
programas de desarrollo, a la inversién de sus capitales, ya que todo ello
deber4 ajustarse a los planes nacionales. Hasta los més celosos guardianes
de la autonomia de las instituciones han debido aceptar esta realidad.

En resumen, considerande el gran némero de personas protegidas,
los cuantiosos recursos que maneja la seguridad social y la necesidad de
planificar su desarrollo se explica que se haya reconocido al Estado una
responsabilidad en la correcta operacién de la seguridad social y, por lo
menos, una accién planificadora, orientadora, una vigilancia sobre su
buena marcha. Cuando el Estado aporta al financiamiento, se encuentra
una razén mds para su intervencién en la gestién, ya que contribuye
representando a toda la comunidad nacional que es la que por la via de
los impuestos que paga hace posible tal aporte.

Se han expresado otras razones para justificar la intervencién estatal.
Asi, en una publicacién de la Organizacién de los Estados Americanos
(“La Seguridad Social en América Latina”), se lee: “;Cuél debe ser la
relacién entre las instituciones de seguro social y el gobierno?”, y mas
adelante, ese documento agrega: “Aparentemente, se estd tratando de
lograr una independencia absoluta del Gobierno, lo que no es deseable
ni posible, ya que el seguro social constituye un servicio pablico; fue
creado por ley; estd respaldado por el Gobierno; esta libre de impuestos
y de derechos de importacién, y tiene muchos privilegios, exoneraciones
e inmunidades como entidad gubernamental. Lo que realmente debe bus-
carse es una autonomia funcional que va a resultar en agilizar los procesos
administrativos, y que constituyen un paso intermedio en materia de

? Adoptado en 1968 por la Octava Conferencia de los Estados de América, Miem-
bros de ln OIT.
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autonomia y tal vez una solucién més prictica que tratar de que una en-
tidad creada por ley y respaldada por ella en todas sus acciones goce de
una independencia completa del mismo Gobierno que le ha dado todos
estos privilegios”.

Con las reservas que puedan merecer aspectos de esta argumentacion,
constituye otro punto de vista en apoyo a la intervencidn estatal.

V. Los Convenios pE LA OIT v LA ADMINISTRACION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Se observa una evolucién en las normas de los Convenios de la OIT
con respecto a la autonomia o la intervencion estatal en la gestién de la
seguridad social,

Los més antiguos Convenios, Nes- 24 y 25 sobre el seguro de enfer-
medad en la industria y agricultura, respectivamente, datan de 1927 y
estipulan: “el seguro de enfermedad deberi ser administrado por insti-
tuciones auténomas que estarin sujetas al control administrativo y finan-
ciero de los poderes publicos...”, y agregaba. “Sin embargo la adminis-
tracion podrd ser asumida directamente por el Estado durante todo el
tiempo que la administracién de las instituciones auténomas resulte dificil,
imposible o inadecuada...”. Es decir, que la autonomia se consideraba
como normal, natural y la administracién por el Estado como excepcién,
en circunstancias determinadas.

Los Convenios siguientes, Nes- 35, 36, 37, 38, 39 y 40, sobre seguros de
vejez, invalidez y muerte, aplicables a los trabajadores de la industria,
comercio, profesiones liberales, etc., todos ellos de 1933, ya implican un
cambio en la doctrina. En efecto, expresan: “El seguro se administrara
por instituciones que no persigan ningin fin lucrativo, creadas por los
poderes publicos o por cajas de seguro de carécter pablico. Sin embargo,
la legislacién nacional podrd igualmente confiar la administracién del
seguro a instituciones creadas por iniciativa de los interesados o de sus
agrupaciones y debidamente reconocidas por los poderes putblicos”. “Las
instituciones autdnomas de seguro estarin sujetas a la vigilancia financiera
y administrativa de los poderes piblicos™.

El Convenio N° 102 sobre la seguridad social (norma minima) de 1952
expresa: “Cuando la administracién no esté confiada a una insttucién
reglamentada por las autoridades pablicas o a un departamento guberna-
mental responsable ante un parlamento, representantes de las personas
protegidas deber4n participar en la administracién o estar asociados a ella”.
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VI. Los ORGANOS DE INTERVENCION DEL ESTADO

La intervencién del Estado en la gestion de la seguridad social se apera
mediante diferentes organismos. Entre los 24 paises de América de que
se hizo breve resefia (partes I y II), hay 10 en que corresponden a un
Ministerio de Trabajo tareas de orientacién, tuicién o supervigilancia (v
todas esas funciones reunidas); Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Honduras, Panam4, Perti, Reptiblica Dominicana y Venezuela, En
Uruguay el Ministerio de Trabajo es el que efectia la gestién, a través
de su Direccién General de Seguridad y Direcciones especiales que la
integran. Teniendo en cuenta que en Cuba e] Comité Estatal de Trabajo
y Seguridad Social es un organismo con ciertas funciones parecidas a las
de un Ministerio de Trabajo, resulta que en la mitad de los paises exami-
nados en ese Ministerio el encargado de intervenir en la administracién de
la seguridad social o de efectuarla directamente.

En los demdis paises de América se ha confiado esta funcién a un
Ministerio con otras denominaciones: de Bienestar Social { Argentina), de
Previsién Social y Salud Pablica (Bolivia), de Salud y Seguro Nacional
(Barbados), de Prevision y Asistencia Social (Brasil), de Asuntos Sociaies
(Haiti), de Salud Publica y Previsién Social (Paraguay), de Salud Na-
cional y Bienestar (Canad4), de Salud y Servicios Humanos (Estados
Unidos), de Pensiones y Seguridad Social (Jamaica).

En algunas partes existen, ademds, otras entidades estatales con respon-
sabilidades de vigilancia y control sobre los institutos de seguridad social:
la Contralorfa General de la Reptblica, como en Bolivia, Colombia, Chile,
Panam4, Ademéas, en Colombia la Superintendencia de Seguros de Salud,
en Chile Ia Superintendencia de Seguridad Social, en Paraguay el Minis-
terio de Hacienda.

VII. COORDINACION ENTRE ADMINISTRACIONES DEL TRABAJO
Y DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Aparte de la funcién de supervigilancia que, segliin se ha visto, se
asigna en numerosos paises al Ministerio de Trabajo, parece conveniente
y hasta necesaria cierta coordinacién entre las administraciones del tra-
bajo y de la seguridad social en diversos aspectos:

1. Los convenios colectivos de trabajo y la seguridad social

En los convenios colectivos aparecen en numerasos casos cliusulas que
comprometen a los empleadores a otorgar directamente a sus trabajadores
prestaciones del tipo de aquellas que es corriente suministren los regi-
menes de seguridad social.
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En octubre de 1970 la Oficina Internacional del Trabajo, la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social y la Asociacién Internacional de la
Seguridad Social celebraron una Mesa Redonda sobre “Seguridad Social
y convenios colectivos”. Como base para la reunién esas organizaciones
examinaron muchos centenares de convenios colectivos, celebrados en
Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Panama4, Paraguay, Per(i, Repiiblica Dominicana y Venezuela 3.

La investigacién demostré la gran frecuencia con que en los convenios
figuran cldusulas para suplir la carencia o complementar las prestaciones
institucionales de la seguridad social.

No hace falta recalcar la intervencién que de hecho tienen los Minis-
terios de Trabajo en el curso de las negociaciones y de la conclusién de
contratos colectivos. Ahora bien, hasta donde se ha dispuesto de infor-
macién no parece que se produzcan contactos, pedidos de opinidn, con-
sultas, de la administracién del trabajo a la administracién de la seguridad
social en lo que se refiere a las cldusulas tocantes a esta Gltima.

El contenido de esas cldusulas puede ser signo de que hay vacios o
deficiencias en los regimenes de seguridad social correspondientes, para
suplir o corregir, los cuales hubo que recurrir a los contratos colectivos.
Ello deberia guiar a los responsables de la elaboracién de la legislacién
de seguridad social; los responsables de su aplicacién —vale decir, los ins-
titutos respectivos— pueden encontrar una Gl orientacién. Para aprove-
char tal orientacién hace falta un contacto, una coordinacién entre las
administraciones a las que ello concierne.

Se ha dicho que las cldusulas de seguridad social de los convenios
colectivos pueden ejercer un papel de precursoras en el desarrollo y per-
feccionamiento de la seguridad social. Para que este resultado se obtenga
satisfactoriamente conviene, por cierto, la consulta recfproca, la coordi-
naci6n aludida.

Dada la multiplicacién en los convenios colectivos de disposiciones con-
cernientes a la seguridad social, se observa gran heterogeneidad en cuanto
a las prestaciones estipuladas. No se puede limitar la libertad de nego-
ciacién de las partes interesadas, pero en consulta, las administraciones
del trabajo y las de la seguridad social podrian orientar y evitar confusién
y situaciones comparativamente no equitativas entre diversas clases de
trabajadares.

Una de las Consideraciones Finales de la Mesa Redonda OIT-CISS-AISS
de que antes se hizo referencia expresa: “Al advertir la gran diversidad
en las caracteristicas de las prestaciones contenidas en la contratacién

3 Resefia sobre esa Mesa Redonds, informes presentados y conclusiones obtenidas fue
publicada en Ia revista Seguridad Social N® 70, julio-agesto, 1971, México, D.F.,
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colectiva, se considera que seria conveniente el asesoramiento de los or-
ganismos técnicos competentes en el curso de la negociacién, de confor-
midad con las partes”,

Parece estar aquf implicita la afirmacion de que conviene la coordinacién
entre las administraciones del trabajo y de la seguridad social, que son,
para estos casos, los organismos técnicos competentes.

2. La prevencién de los riesgos del trabajo

Los cédigos del trabajo y otra legislacién prescriben reglas para la
higiene y seguridad en ¢} trabajo, Por otra parte, los regimenes de segu-
ridad social que cubren los riesgos profesionales se preocupan y sustentan
medidas para la prevencién de tales riesgos (En méas de un pais, también
los Ministerios de Salud Pdblica desarrollan actividades para la higiene y
seguridad en el trabajo).

Aparece obvia la conveniencia de mutua colaboracién entre las admi-
nistraciones del trabajo y de la seguridad social en varios aspectos. Por
ejemplo, para emprender campafas de educacién de trabajadores y de
empleadores para una mayor seguridad en el trabajo y para fortalecer una
mejor conciencia de unos y otros en este sentido.

Las inspecciones del trabajo y los cuerpos de inspectores de los institutos
de seguridad social deberian coordinar sus tareas de vigilancia sobre las
empresas para verificar sus condiciones de higiene y seguridad y en
general el cumplimiento de las normas reglamentarias al respecto.

3. Prestaciones a cargo de los empleadores en virtud de la legislacidn
laboral

La legislacién laboral de casi todos los pafses latinoamericanos obliga
a los empleadores a otorgar a sus trabajadores ciertas prestaciones al
acaecer determinadas contingencias cuando éstas no se hallan cubiertas
por los regimenes de seguridad social. Por lo general se trata de presta-
ciones en caso de accidentes del trabajo, de enfermedad o de maternidad,
si bien en algunos paises y épocas se impuso a ciertas categorias de
empleadores pagar pensiones por afios de servicios o por vejez.

En aquellos pafses donde, en virtud de la ley o en la practica, se aplica
la politica de extensién graduzl de la seguridad social, van quedando
regiones basta donde todavia no se ha aplicado ésta o quedan clases de
trabajadores afin no cubiertos por la seguridad social. En estos casos rige
la legislacién laboral en lo que se refiere a las nombradas contingencias
de accidente del trabajo, enfermedad y maternidad. La vigilancia del
cumplimiento de las obligaciones de los empleadores corresponde a las
inspecciones del trabajo.
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Dado que las instituciones de seguridad social cuentan también con un
servicio de inspeccién, acuerdos entre las dos administraciones interesadas
podrian conducir a un mejor rendimiento de los inspectores. Por ejemplo,
confiar a las administraciones de la seguridad social la fiscalizacién de
las obligaciones en referencia en zonas donde haya pocos empleadores
sujetos a ellas. En este mismo orden de ideas, a la reciproca, los inspec-
tores del trabajo podrfan controlar el pago oportuno y fiel de las coti-
zaciones de la seguridad social en algunos sectores. Constituye funcién
de la administracién del trabajo velar por el correcto pago de las remu-
neraciones de los trabajadores.

Ahora bien, éstas comprenden no sé6lo los salarios sino prestaciones,
servicios o formas especiales de retribucién originadas en el hecho del
trabajo. Entre ellas, los beneficios de la seguridad social y las cotizaciones
que los financian 4.

4. Politica del empleo y seguridad social

Cada vez en mayor grado los gobiernos toman conciencia de los proble-
mas relativos al empleo, de la necesidad de definir politicas tendientes a
mantener el empleo, a crear nuevos empleos, a dar alguna organizacién
al mercado del empleo. La OIT lanzé el Programa Mundial del Empleo
cuyos objetivos son definir politicas y medios que permitan mejorar la
situacién del empleo, ayudar a los paises a aplicar estas politicas y me-
didas, para alcanzar un pronto y cuantioso aumento del empleo en los
paises en vias de desarrollo.

En consonancia con esta preocupacién por las cuestiones del empleo, en
numerosos paises de América Latina se han creado organismos encargados
de estudiar una adecuada politica del empleo, de evaluar las necesidades
y disponibilidades de los recursos humanos, de mantener oficinas de co-
locaciones. Casi sin excepciones, estos organismos forman parte o dependen
de los Ministerios de Trabajo. S6lo algunos ejemplos: la Direccién del
Empleo en Bolivia, el Departamento Nacional de Mano de Obra en
Brasil, ]la Direccién General de Emplec y Promocién Social en Colombia,
la Direccién Nacional de Empleo v Recursos Humanos en Ecuador, el
Servicio Nacional del Emplec en Guatemala, la Direccién General del
Empleo en €l Pert, la Direccion de Economia y Empleo en Venezuela, ete.

Ahora bien, dentro de una visién global de la politica del empleo y
de su ejecucién lu administracién del trabajo debe tener muy en cuenta
el papel de la seguridad social y sus efectos sobre la situacién del empleo.

4 Véase al respecto Jorge Rendén Visquez, “La seguridad social como objeto de
la administracién del trabajo”, Centro Interamericano de Administracién del Trabajo,
CIAT/DT/78/2, Lima, 1879,



686 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 10

Serfa demasiado extenso explicar aqui todas las formas en que la se-
guridad social en su funcionamiento puede influir sobre el empleo. Unos
ejemplos pueden bastar para ilustrar esta interrelaci6n entre empleo y
seguridad sccial:

a) los sistemas de pensiones por vejez o simplemente por afios de
trabajo (como los ha habido en algunos pafses latinoamericanos), ya sea
elevando o disminuyendo la edad minima para el retiro, pueden influir
para mantener en actividad o por el contrario desplazar hacia el sector
pasivo a las personas de cierta edad; las disposiciones sobre compatibilidad
o incompatibilidad entre trabajo y goce de toda o parte de la pensién
pueden tener resultados semejantes. Naturalmente, estos efectos depen-
derin de la mayor o menor cuantia de la pensién comparada con la actual
ganancia del trabajador. Segin la situacién de un pais en cuanto a
recursos humanos se buscard estimular el retiro de los trabajadores de
edad avanzada para abrir mas oportunidades de empleo a los jovenes y
en general disminuir la presién de quienes buscan empleo o, en algunos
paises y circunstancias, procurar que sigan trabajando por més tiempo las
personas de cierta edad para enfrentar una escasez genecral de mano de
obra o un déficit de mano de obra calificada.

b) la edad maxima para que los huérfanos puedan gozar de pensién
de sobrevivientes o de los hijos para causar asignaciones familiares puede
en alguna medida influir en que los jévenes prolonguen sus estudios o, por
el contrario, entren a competir en el mercado del empleo.

¢) las inversiones de las reservas de los institutos de seguridad social
pueden crear empleos. Estas reservas llegan a ser muy cuanticsas y se
invierten en diversas formas, no siendo indiferente la eleccién de estas
formas desde el punto de vista del empleo. Si se garantizan las condi-
ciones que se exigen para las inversiones de esas reservas técnicas: segu-
ridad, rendimiento y liquidez, cobran interés las inversiones que, ademds,
son capaces de crear muchos empleos. La OIT efectué una investigacién
en Chile en 1968 que mostré6 que gracias a la inversion de las reservas
de la seguridad social en la construccién de habitaciones se generaron
30.000 empleos para obreros y empleados ®.

d) el seguro de desempleo mediante el pago de subsidios permite
dotar de algunos ingresos al desocupadoe, manteniéndole asi cierta capa-
cidad de compra y de consumo y, por ende, evita que el desempleo se
propague mds alin por la falta notable o disminucién brusca de demanda de

& Véase al respecto la revista Seguridad Social Nos. 74-75, marzo-junio, 1972, Méxi-
co, D.F., que contiene una resefia de la Mesa Redonda OIT-CISS-AISS, sobre “Rela-
ciones entre las politicas del empleo, el desempleo y la seguridad social”. Allf, junto al
resultado de la investigacién aludida, se reproducen otros estudios sobre el tema mismeo
de ]a Mesa Redonda.
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bienes y servicios por parte de los desempleados. Cuando este seguro
entrega pasajes para desplazar desempleados hacia zonas con oportuni-
dades de empleo o contribuye a financiar cursos de formacién o de
recalificacién, ayuda a aliviar una situacién de desempleo.

e) se puede desechar la hipétesis de que una cotizacién demasiado
elevada para la seguridad social, al encarecer la mano de obra, podria
llegar a ser disuasiva de la creacién de empleos. El costo de la seguridad
social es apenas una fraccién, no predominante, en el costo de la mano
de obra y a su vez éste representa sélo una parte del costo total de un
producto, dependiendo naturalmente de que se utilicen tecnologias con
mayor intensidad de capital o de mano de obra.

Desde luego, en aquellos numerosos paises latinoamericanos donde la
seguridad social se ha ido extendiendo poco a poco, de una regién a otra,
no se ha observado una diferencia en la situacién del empleo entre zonas
con y sin aplicacién de la seguridad social.

No obstante todo lo dicho, tasas exageradas de cotizacién —como las
ha habido en el pasado, por ejemplo, en Bolivia, Chile, Uruguay—, agre-
gadas a las otras cargas sociales, podrian aumentar e! costo de la mano
de obra hasta llegar a desanimar la creacién de empleos.

En resumen, todos los aspectos mencionados parecen suficientes para
poner de manifiesto los efectos de la seguridad social sobre el empleo, las
interrclaciones entre empleo y seguridad social. Es pues de interés para
las administraciones del trabajo y de la seguridad social un contacto cons-
tante y una adecuada coordinacién a estos respectos.

5. Los convenios internacionales del trabajo con normas en materia de
seguridad social

Los Estados Miembros de la OIT que ratifican alguno de sus Convenios
tienen la obligacién de presentar Memorias periédicas sobre la forma en
gue los estin cumpliendo. Las Memorias son examinadas en las unidades
técnicas de la Oficina y de la confrontacién de la legislacién y practica
nacionales con el texto de un Convenio pueden surgir las llamadas “ob-
servaciones” o los “pedidos directos” de mayor informacién formulados
pot la Comisién de Aplicacién de Convenios y Recomendaciones de la OIT.

Tanto para la elaboracién de las Memorias periddicas como para las
respuestas a las observaciones o pedidos directos es el Ministerio de
Trabajo el responsable, incluso cuando se trata de convenios con normas
en materia de seguridad social. Para estos efectos parece indispensable
que el Ministerio mantenga conexiones y pida las informaciones apropiadas
a la administracién de la seguridad social, lo que en algunos casos no
parece haber ocurrido.
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Por otra parte, varios convenios de la OIT relativos a la seguridad
social contienen una clausula que estipula que al efectuar la ratificacién
el Estado Miembro debe asumir una responsabilidad general tanto en lo
que se refiere al suministro conveniente de las prestaciones previstas en
los convenios como respecto de la buena administracién de las instituciones
y servicios encargados de la aplicacién de la seguridad social.

Ahora bien, no se ve cdmo podria el Estado asumir satisfactoriamente
la responsabilidad general y responder de la buena administracién de las
instituciones sin contar con instrumentos apropiados de arientacién, super-
vigilancia y control sobre las administraciones de la seguridad social. Ya
se indicd en la resefia por paises, al comienzo de este documento, que
en varios de ellos existe dentro del Ministerio de Trabajo una unidad
especializada para cumplir las funciones seiialadas,

Puede suponerse que esa unidad se pondrd en contacto con las auto-
ridades de la seguridad social cuando se trata de elaborar Memorias para
la OIT o contestar a la misma sus observaciones ¢ pedidos de mayor in-
formacion. Probablemente también tal unidad asesorara en sus actuaciones
a los representantes gubernamentales en los Consejos Directivos de las
instituciones gestoras.

VIII. CoNCLUSIONES

El examen de las relaciones entre la administracion de la seguridad
social y la administracién central del Estado, junto al estudio de las causas
de la intervencién estatal en aquélla, permite concluir en que la exis-
tencia de instituciones auténomas —sujetas a cierta orientacién y super-
vigilancia del Estado-- es 1til y conveniente para las personas protegidas.

El grado de autonomia y de intervencién estatal estard influido por
las tradiciones en cada pais, por los conceptos politicos imperantes, por la
fuerza y accién de las organizaciones de trabajadores.

Es adecuado y conveniente que el 6rgano del Estado para tal interven-
cién sea el Ministerio de Trabajo, dado que por la naturaleza misma de
sus funciones estd en contacto continuo con los sectores de trabajadores
y de empleadores a quienes interesa la buena marcha de la seguridad

social.



