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cial, postulando que toda la poblacién contribuya al sostenimiento del siste-
ma con prescindencia de la calidad de acreedor o no de la prestacion (46).

Este principio es undnimemente postulado, considerandoselo “premisa
logica’* del sistema (47) y “principio basico™ o principal (48).

Pla Rodriguez aclara que este principio se desdobla en dos conceptos o
“sub-principios”, a saber: , o , :

= el de solidaridad general, segiin el cual todos los miembros de la socie-
dad suministran Tos medios necesarios con independencia del interés particu-
lar en la obtencién de la prestacion y en funcion de su capacidad contributi-
va,y T

- el de la solidaridad entre las generaciones, segin el cual cada genera-
cion FCUVE PT: 1a3la a de las generaciones pasivas (49).

Esta segunda modalidad del principio de solidaridad (la solidaridad in-
ter-generacional) ha sido puesta en duda recientemente, aunque parece man-
tenerse firme como principio. En un discurso pronunciado en la ciudad de
Helsinki en 1979, el Director General de la O.LT. ha sefialado: “podemos
preguntarnos si la satisfaccion legitima de ios derechos de las personas de
edad no podria llevarnos a un conflicto potencial entre generaciones. Como
se sabe, la mayor parte de los regimenes nacionales y generalizados de pen-

. e

n temer a menudo que esa carga se haga dema-
siado pesada en una poblacién activa reducida. En particular en los Estados
Unidos, las estimaciones de las ‘cargas que la seguridad social deberi sostener
por concepto de vejez a fines de este siglo'y a comienzos del proximo, han
sido presentadas con tintes tan sombrios que toda la opinién publica se ha
alarmado. Se ha acufiado una frase: “América encanece” (50). Algunos han
Hegado a preguntarse si las generaciones que habran de se

duda exagerado y ademds no es universal, En muchos paises la tradicién de
solidaridad entre generaciones sigue siendo muy vivaz y en definitiva los jé-
venes tienen conciencia de que algin dia ellos también llegaran a vie-
jos”’ (51).

Como se ve, la eventual crisis del principio termina en forma optimista,

(46) Francés, Anuar, ob. cit., pag. 13.

(47) Novoa Fuenzalide, Patricio, ob. cit,, pag. 110,

(48) Gayol, Ruben, ob. cit,, pag. 99.

(49) Plé Rodriguez, Américo, ob, cit., pag. 968, Entendemos incluir en el concepto
de pasivo no sélo al “post-activo”, el que ha dejado de trabajar, sino bién al “pre-acti-
vo”, el que atin no trabaja, por ser nifio, muy joven o incapaz. v

(50) Esta frase, referida a los Estados Unidos, no nos es muy ajena. Uruguay tam-
bief tiene una baja tasa de natalidad ¥ una poblacién que envejece,

(51) Blanchard, Francis, La seguridad social en una encrucijada, en Rev. Internacio
nal del Trabajo, Ginebra 1980, vol. 99 No. 2, pags. 143/144.
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También la ya mencionada Declaraci stula a texto
expreso, 1a «gdistribucion efectiva de 1a. renta nacional” (clausula 9 delalV
parte). o
“Es que, como dice Fagoaga, cada dia son mas los autores que destacan
]a importancia de la seguridad social en la redistribucion de la renta nacio-
nal (59 bis). )

Pero también aquf el problema no esta en la admisibilidad teorica del

o. Aqui los problemas son otros, 2 saber:
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(59 bis) Fagoaga, Miguel, La seguridad social y la redistribucion de la renta nacio-
g‘;l"? en Revista Iberoamericana de la Seguridad Social, Madrid 1971, ano XX, No. 4, pag.
(60) Pld Rodriguez, Américo, La findnciacién de la seguridad social, en revista Dere-
cho Laboral, Montevideo 1973, t. XV, No. 89, pag. 24, ¥ Garcia de Leaniz y De la Torre
Pedro, Segurida i istri ion de la rents, en Revista Iberoamericana de Seguri-
dad Social, Madrid 1973, a0 XXI1I No. 3, pag..519. ) ‘

(61) El patrdon aporta mas, cuantos mas trabajadores emplea.

(62) Plé Rodriguez, ‘Américo, La financiacion. .., cit., pags. 26-27, ¥ Francés,
Anuar, La seguridad social..., Cit., pag. 13. v
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Sin perjuicio de admitir lo discutible del tema, puede concluirse -por lo

menos- en que existen serias dudas acerca de la real eficacia practica del efec-

istributivo de la seguridad social, efecto éste universalmente admitido
como una de sus finalidades m4is importantes, si.no la principal. -

AR VB Rl “IY RN

2.5. ;Unidad? ;Pluralismo? éParticipacion? ;Subsidiariedad?

Es comiin que se hable de la unidad de administracién como de un
“principio” de la seguridad social.

Pero también se habla de pluralismo, de participacién de los interesados
¥y de subsidiariedad del estado. A ‘ ,

Evidentemente, los planteos son contradictorios. Y ello se debe ~en nues-
tra opinién- a que en materia de administracion de la seguridad social, esta-
mos en el terreno de los “principios” accesorios o contingentes y no en el de
los principios verdaderamente generales, \

La vigencia de uno u otro principio (unidad-pluralidad—-participacién)
sera accesoria a la opcioén politica por uno u otro modelo de seguridad social
(estatal, centralizado, unitario, o participado, descentralizado, pluralista).

La idea primera de seguridad social, en el plan Beveridge, nacié, si, con
un concepto firme de uni%d administrativa, de centralizacién administrati-
va, hasta de verticalidad administrativa en el Estado. Pero ese sistema, hoy
por hoy, ya no es el finico admisible, y a é] se oponen otras ideas, otros siste-
mas, como, por ejemplo, el que la Organizacién Iberoamericana de la Seguri-
dad Social llama “modelo de - idad social participada”, en el cual se trata
de volver al pluralisific y a participacion de los Interesados por la via del

i ia de la descentralizacién administrativa, por la

o] ni que habfa era el anglosa-
jon, el de Beveridge), este “principio”” de unidad no es un componente. fun-
damental, inevitable, de la seguridad social, sino que ello depende del modelo
que se adopte. Y la eleccién enire un modelo y otro no es un problema técni-
¢o sino politico {71). Si se adopta un modelo qel estilq del plan Beveridge,
s1, lainidad es un principio, es un criterio esencial, pero sdlo vilido para ese
modelo. Si se adopta, por ejemplo, el “modelo de seguridad social participa-
da” preconizado a partir de 1976 por la Organizacién Iberoamericana de la
Seguridad Social, entonces la unidad no es un principio y por el contrario,
el criterio rector seria la participacién de los interesados, la pluralidad, la des-
centralizacién, aunque se admita, sin lugar a dudas, la posibilidad del Estado
de hacer una labor de planificacién indicativa (72), ya que “no parece exis-

59; De Ferrari, Francisco, ob. cit., pag. 122; Novoa Fuenzalida, Patricio, ob. cit., pags.
104-105; Durand, Paul, ob. cit., pags. 614-615; De la Cueva, Mario, Derecho mexicano
del trabajo, México 1949, t. U, pag. 209; Lyon-Caen, Gérard, Manuel de droit du travail,
Paris 1955, p4g. 365. ' ,

(71) Francés, Anuar, ob. cit., pag. 8. -
(72) Cont. Francés, Anuar, ob. cit., pags. 7-8, 14-15, 17-18, /

!
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En primer lugar, se partiria de la base de considerar a la seguridad social
como un estatuto tuitivo, protector, complementario del derecho laboral y,
hasta cierto punto, extensivo de éste, cuya finalidad seria de ayuda a los ne-
cesitados, de cobertura de riesgos, de seguridad econdémica y de aquella su-
puesta -y no lograda- redistribucion del ingreso (80). En favor de este punto
de partida, debe sefialarse que es casi imposible leer una ley, un autor, o una
declaracién de principios de seguridad social, donde, de alguna manera, no se
mencione a la protecciéon como finalidad de la seguridad social (81), o como
elemento determinante del surgimiento de la disciplina (82) (83). Concluye-
se entonces que, si la finalidad del derécho Iaboral €s'la proteccion y ello ha-
bilita la aplicacion del principio protector, también en la seguridad social hay
una finalidad protectora que habilitaria la aplicacion del mismo princi-
pio (84).

En segundo té

rmino, dado Que la seguridad social seria ininteligible sin

la necesaria referencia a los conceptos sustanciales que le provee el derecho
del trabajo (85), tales conceptos estan elaborados y son interpretados confor-
me a los principios laborales, lo que remite, en primerisimo lugar, al princi-
pio protector. :

(80) Pld Rodriguez, Américo, loc. cit., y Ermida Uriarte, Oscar, ob, cit., pag. 239.

(81) Hacen alusion a la finalidad protectora de la seguridad social, entre otros, los
siguientes autores: Pld Rodriguez, Américo, ob. cit., pags. 957 y 969-970; Caggiani, Ru-
ben, ob. cit., pags. 26-27; Gianola, Ariel, Naturaleza juridica del seguro de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, en revista Derecho Laboral, Montevideo 1972, t.
XV No. 85, pags. 221-222, y en Revista Iberoamericana de Seguridad Social, Madrid
1972, afio XXI No. 6, pag. 1475, Brito, Mariano, ob. cit., pags. 13, 16,17 y 18; Gayol,
Ruben, ob. cit., pag. 95; Novoa Fuenzalida, Patricio, ob. cit., pags. 54-55 y 56; Altamirag
Gigena, Radl, El derecho del trabajo y el derecho de la seguridad social, en revista Estu-l’}
dios de 1a seguridad social, Buenos Aires 1982, No. 40, pag. 90; Capén Filas, Rodolfo, De-
recho Laboral, La Plata 1979, t. I, pags. 36 ¥ 37. Asimismo, la Declaracion de Querétaro,
en sus cldusulas 2,5,6y 7.delaparte,y 2,3y 7 de la parte IV,

(82) Entre los autores que ubican la finalidad protectora en el origen mismo de la
seguridad social, puede citarse, entre otros, a Sagardoy Bengoechea, Juan A., ob. cit,,
pags. 1292 y 1293, Fajardo, Martin, ob. cit., pag. 1281,y Gianola, Ariel, ob. cit., (revista
Derecho Laboral, Montevideo 1972, t. XV, No. 85), pag. 214 y nota 20 (con referencia al
articulo 67 de la Constitucién nacional). -

(83) También puede detectarse una relacion causa-efecto entre la proteccion y la
solidaridad, principio éste indiscutido en la seguridad social. La solidaridad sblo se com-
prende y se justifica pare proteger. Es para proteger que se crea la solidaridad. El hecho de
que se haya producido un “giro en la politica de proteccién’ (como dice Sagardoy Ben-
goechea, Juan A., ob. cit., pag. 1138), extendiendo la misma desde el sector laboral a to-
da la sociedad, no enervaria la finalidad protectora, sino que sélo ampliaria sus sujetos.

(84) No obstante, puede ponerse en tela de juicio 1a finalidad protectora de la segu-
ridad social, respecto del sector laboral. Partiendo de las premisas -a veces también discu-
tidag- de que el derecho laboral procura la proteccion del trabajador y pone todos los ries-

y apresa a cargo del empleador, ;no vendria la seguridad social a contrariar tales
le las castafas del fuego’” al patrono, al poner a cargo de la colectividad
itariamente por trabajadores- riesgos que, de lo contrario, deberia haber

eador? Véanse, por ej. Mesa Lago, Carmelo, Social security in Latin

&ruoups. stratification and inequality, Pittsburgh 1978, Gianola, Ariel,

jcies..., cit., .y Malloy, James M., The politics of social security in Bra-

expuesto supra 1, No. 1.3.
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Pensamos que no se trata de un principio, sino de un caracter: dogmati-
camente, nada exige que la seguridad social sea internacional. La internacio-
nalidad es una situacion de hecho que se va dando por el desarrollo del co-
mercio internacional, por el surgimiento de empresas multinacionales, por la
migracion de trabajadores, por la aparicion de mercados comunes, etc.

No creemos pues, que la internacionalidad sea un principio, sino un ca-
racter de la seguridad social. Pero ese caracter de la seguridad social, esa ten-
dencia a la internacionalizacién, ha determinado el surgimiento de un ‘“‘dere-
cho de la seguridad social internacional” (solucion de conflictos espaciales de
leyes en materia de seguridad social) y de un ‘‘derecho internacional de la se-
guridad social’’ (creado o en curso de creacion en instrumentos internaciona-
les).

Los conflictos espaciales de leyes de seguridad social tienen sus propios
criterios de solucion, principios o normas formales que determinan, simple-
mente, la legislacién aplicable y la jurisdiccién competente (89).

Pero existen ademds, principios materiales bdsicos de la seguridad social
internacional, esto es, criterios sustanciales predominantes, que hacen al con-
tenido basico de las normas de fondo de seguridad social internacional, plas-
madas y a plasmarse en convenios internacionales del trabajo y en convenios
multi o bilaterales de'seguridad social (90).

La internacionalizacién de la seguridad social introduce problemas nue-

vos que hacen surgir nuevos principios sustanciales. Pero estos principios ma-
teriales de la seguridad social internacional, no excluyen sino que se agregan
a los principios generales de la seguridad social ‘‘comiin’ o nacional, ya men-
cionados. :
Y bien. Ademds de aquellos principios, la internacionalidad reclama pa-

ra la seguridad social: igualdad de trato para nacionales y extranjeros; b)y
conservacién de los deréchos adquiridos o en curso de adquisicion, ) to
liggzi:o"iz" de los periodos de Wcotkw@q, principio ésté que setom-
plementa como medida opérativa, con el criterio denominado prorrata_tem-
poris (91). ,

== La igualdad de trato entre nacionales y extranjeros es el primero de los
principios basicos que dan contenido a una seguridad social internacional de
alcance verdaderamente internacional. Los organismos internacionales han
insistido “con vehemencia” (92) en este aspecto, pudiendo citarse los conve-
nios internacionales del trabajo Nos. 2 (sobre seguro de pago), 19 (sobre ac-
cidentes del trabajo), 35 al 40 (sobre prestaciones por invalidez, vejez y falle-
cimiento), 48 (sobre conservacién de derechos en curso de adquisicion, con-
venio que no ha sido ratificado por Uruguay), 103 (sobre norma minima de
seguridad social, tampoco ratificado por nuestro pais), 118 (especificamente
sobre igualdad de trato a nacionales y extranjeros en materia de seguridad so-

cial), 121 (sobre accidentes del trabajo y enfermedades profesionales), 128

(89) Mas ampliamente, en nuestro Empresas multinacionales. .. cit., pigs. 246-248.
(90) Seguimos en ésto, lo expresado en ob. cit., pags. 249 y sigs. :
(91) Sobre la exclusién del pretendido principio de territorialidad, ob. cit. pigs. 246

BiRes

y sigs

(92) Novoa Fuenzalida, Patricio, ob. cit. pig. 494. .




A

ao
de] ejercicio del
prestaciones
[¢]

N

to domicilje Y qu

€jercicio, No obg
€ Una correc

solucién bara logra,

curso de adquisicién. E

No. 48 (no Tatificade p
as,

2, Tesolvié que se )
rechos en Curso de adquisicién, en el casp ep
de I3 juﬁsdiccién‘ de unja Iegislacién Naciona] 4 otra”,

b cit, Péags, 887-888.
ob. cit,, Pag. 495

dg, 2

(96) Now
convenjo 157,

Nales, recoge y manj.
23.

limitage por
debe efectyar
tanteg Princj-

Mminadag

a a Jg

;] consecuencia
ria verse Privado
cho a Ciertag




