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El Convenio OIT n. 102 de 1952

sobre norma minima de Seguridad Social
como delimitador del estandar mundial
y sus limites actuales

José Luis MONEREO PEREZ*
Juan Antonio FERNANDEZ BERNAT*

RESUMEN: El nuevo enfoque de la proteccion social de los ciudadanos que surge de la
Declaracion de Filadelfia de 1944 encuentra su plasmacion juridica en el Convenio OIT
n. 102. Con esta norma se buscaba propiciar un cambio en todos los pafses con objeto de
que se llegaran a implementar las medidas necesarias para garantizar ingresos basicos a
quienes los necesitaran y prestar asistencia médica completa, proponiendo un cuerpo de
regimenes minimo de Seguridad Social. Sin embargo, se trata de un Convenio que se ha
visto superado por los nuevos desafios que los cambios econémicos, sociales y politicos
plantean a los sistemas de bienestar. .a norma promovié un ideal de cobertura que se
adecuaba a unos paramétros histéricos determinados. En la actualidad, existen nuevas
condiciones que la norma no habfa previsto y que merecen sean tomadas en
consideracion.
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The ILO Convention No. 102 of 1952
on Minimum Social Security Norm
as Delimiter of the World Standard

and Its Current Limits

ABSTRACT: The new approach to the social protection of citizens that emerges from
the Declaration of Philadelphia of 1944 finds its legal embodiment in the ILO
Convention No. 102. This norm sought to promote a change in all countries in order to
implement the necessary measures to guarantee basic income for those who needed it
and provide complete medical assistance, proposing a minimum body of Social Security
schemes. However, it is an agreement that has been overcome by the new challenges
posed by economic, social and political changes to welfare systems. The norm promoted
an ideal of coverage that was adapted to certain historical parameters. At present, there
are new conditions that the norm had not foreseen and that deserve to be taken into
consideration.

Key Words: 1LO Convention No. 102, social security, social protection, pensions.
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1. Introduccion

El trabajo de la OIT en materia de Seguridad Social data de los inicios de
dicha organizaciéon y se extiende hasta la actualidad. Las primeras
intervenciones promueven la implantaciéon de la técnica de los seguros
sociales para, con posterioridad, a partir de finales de los afios 40,
defender un concepto de Seguridad Social universal. En esta ultima época
cabe situar la adopcién del Convenio n. 102 de norma minima de
Seguridad Social como norma que ejemplifica el intento de la OIT por
favorecer un standard minimo de proteccién en el mundo'.

El objetivo de la norma de tratar de conseguir la extensioén del derecho a
la Seguridad Social a través del establecimiento de un conjunto de
prestaciones minimas ha sido loable y, desde luego, entre los paises
desarrollados ha posibilitado una cierta homogeneizacion de sus
legislaciones nacionales en materia de proteccion social. Sin embargo, se
trata de un Convenio que se ha visto superado por los nuevos desafios
que los cambios econémicos, sociales y politicos plantean a los sistemas
de bienestar. La realidad sobre la que trataba de actuar la norma es muy
distinta hoy, donde los sujetos a proteger como las necesidades a cubrir se
han visto alterados. LLa norma promovié un ideal de cobertura que se
adecuaba a unos paramétros historicos determinados. En la actualidad,
existen nuevas condiciones que la norma no habia previsto y que merecen
sean tomadas en consideracion. Esto es precisamente lo que se ha hecho
en los ultimos afios en el seno de la OIT.

Antes de llegar a esta ultima fase, a la cual dedicamos el ultimo de los
epigrafes de este trabajo, conviene hacer una primera indagacién acerca de
la produccién normativa de la OIT en materia de Seguridad Social previa
a la aprobaciéon del Convenio n. 102. Con ello pretendemos conocer un
poco mejor las orientaciones iniciales que dicho organismo quiso dar a la
proteccion social de los trabajadores. A continuacion, nos proponemos
estudiar las previsiones contenidas en el Convenio con objeto de
comprobar aspectos tan relevantes como el proceso de ratificacion del
mismo, las condiciones de flexibilidad que contenifa y, por supuesto, las
ramas de Seguridad Social que establecfa. Tras el examen de este
instrumento normativo, se procedera a un analisis del impacto que la
norma ha tenido y los desarrollos posteriors que se han producido en
términos de Convenios y Recomendaciones adoptadas a partir del mismo.

! Vid. ].L.. MONEREO PEREZ, Articulo 34. Seguridad Social y aynda social, en C. MONEREO
ATIENZA, J.L. MONEREO PEREZ (dirs.), La Eurgpa de los derechos. Estudio sistemdtico de la
Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea, Comares, 2012, pp. 907-923.
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2. Del Seguro Social a la Seguridad Social: las primeras
intervenciones de la OIT

La preocupacion por mejorar la proteccion de los trabajadores frente a los
riesgos sociales ha sido una constante en el seno de la OIT desde su
propia creaciéon. De hecho, las primeras intervenciones de esta
organizacion internacional han ido en paralelo al propio proceso de
consolidacion de los modernos Estados de bienestar. No en vano, se
suelen sefialar dos etapas distintas en relacion con la incidencia de la OIT
en la materia que se corresponderian con los dos momentos que
histéricamente se han manejado para distinguir el devenir de los sistemas
publicos de proteccién social. Asi, en un primer instante, la OIT se
alinearfa con el modelo de seguros sociales de la Alemania de Bismarck,
para, en un segundo periodo, defender el sistema de Seguridad Social
asociado al modelo ingles de Beveridge. En definitiva, la actuacién de la
OIT en el campo de la protecciéon social se desarrolla al mismo tiempo y
en los mismos términos que se afianza el Estado de bienestar.

Como se ha avanzado, el inicio de este proceso de actuaciones normativas
viene marcado por el propio documento constitutivo de esta organizacion
internacional que data de 1919 ya que en el Preambulo de este se incide en
aspectos como la «a lucha contra el desempleo» y la «proteccion del
trabajador contra las enfermedades, sean o no profesionales, y contra los
accidentes del trabajo, proteccion de los nifios, de los adolescentes y de las
mujeres, pensiones de vejez y de invalidez». Se trata de una declaracion
programatica con poca influencia en la practica que apenas decia en
relacién con el camino a seguir por dicho organismo en el terreno de la
proteccion social. Tanto es asi, que durante los primeros afios de vida de
la OIT la proteccién social como tal no se va a abordar de forma
sistematica y en el marco de un programa a largo plazo, sino que va a ser
fruto de intervenciones aisladas que atienden a circunstancias inmediatas.
Es el caso, por ejemplo, del Convenio n. 2 de 1919 sobre el desempleo y
la Recomendacion n. 1 del mismo afio, que respondian al problema de la
desmovilizacion tras la guerra®.

En todo caso, estas intervenciones iniciales de la OIT con respecto a la
proteccion social obedecen, como ya se avanzé con anterioridad, a un
patrén histérico concreto, que no es otro, que el de la promocién de los

2 G. RODGERS, E. LEE, L. SWEPSTON, ]. VAN DAELE, La Organizacion Internacional del
Trabajo y la lucha por la justicia social, 1919-2009, OIT, 2009, p. 152.
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seguros sociales en linea con el régimen ideado por la legislaciéon alemana
a finales del siglo XIX. En efecto, en el periodo comprendido hasta finales
de la Segunda Guerra Mundial (1919-1949), lo que se denominan normas
de primera generacién, se basan principalmente en el concepto de seguro
social. Estos regimenes de seguro social se generalizaron en gran parte de
los paises industrializados a principios del siglo XX y presentaban una
serie de caracteristicas: afectaban a ciertas categorias de trabajadores y no a
toda la poblacion, la afiliacién tenfa caracter obligatorio, se abordaban
determinados riesgos especificos y normalmente la administracién
correspondia a instituciones sin animo de lucro aunque con un férreo
control administrativo y financiero del Estado y participacion de los
afiliados en la gestion. En este periodo, la OIT adopté 15 convenios y 11
recomendaciones en los que se traté de consolidar el modelo de seguro
social sobre la base de los aspectos mencionados anteriormente’. Y
aunque no logré un nimero importante de ratificaciones®, lo cierto es que
sirvié para difundir una serie de principios basicos en relacion con el
devenir de los sistemas de proteccién social, como eran la afiliacién

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

# Fueron ratificados por pocos Estados Miembros de la OIT del mundo anglosajon, Asia
o Africa. Como sefialan Gonzalez Ortega y Barcelén Cobedo, se quedaron fuera aquellos
paises que podian tener dificultades para poder implantar el sistema de seguros sociales
ya fuera porque presentaban un escaso nivel de industrializacién, un deficiente o
inexistente desarrollo politico y econdémico o sencillamente un nivel altisimo de pobreza
(S. GONZALEZ ORTEGA, S. BARCELON COBEDO, Cien aiios de promocion de la Seguridad
Social. El papel de la OIT en la creacion, expansion, perfeccionamiento y adaptacion de los sistemas de
proteccion social, en Trabajo y Derecho, 2019, n. 9, Extra, p. 5).
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obligatoria, la financiacién con cotizaciones de empleadores y trabajadores
y la supervision estatal. Se considera que «en esos primeros 20 afios de
actividad normativa, la OIT contribuy6 a implantar el modelo de seguro
social en la legislacion y la practica de la mayoria de los paifses
industrializados y en vias de industrializacién que entonces formaban
parte de la OIT»".

Tras la etapa de los seguros sociales, se produce un cambio de perspectiva
en el seno de la OIT que tiene lugar después de la Segunda Guerra
mundial. Dicho cambio supuso dejar de lado el modelo de seguro social
aleman para acoger un concepto mas completo de Seguridad Social
universal en linea con el modelo Beveridge®. Este modelo planteaba un
nuevo concepto de Seguridad Social entendido como un derecho de todos
los ciudadanos, con una oferta de prestaciones compatibles con la
dignidad humana y la inclusiéon de la asistencia social para quiénes no
estuvieran cubiertos por el seguro social. Esta idea se consagra
expresamente en numerosos textos internacionales’, entre ellos, la propia
Declaracion de Filadelfia, de 10 de mayo de 1944, anexa a la Constitucion
de la OIT en la que se recoge como uno de los objetivos fundamentales
de dicho organismo la extensiéon de la seguridad social para garantizar
unos ingresos basicos a todo el que lo necesitara, asi como una asistencia
médica completa.

Las Recomendaciones que surgen de la Conferencia Internacional de ese
afio, la relativa a la seguridad de los de los medios de vida (n. 67)° y la de

> Asi aparece reflejado en OIT, La seguridad social y la primacia del Derecho. Informe 111 (Parte
1B), Conferencia Internacional del Trabajo, 100? reunién, 2011, p. 10.

¢ Se ha dicho que este cambio en la filosoffa de la OIT no sélo era el resultado de la
emergencia de nuevas ideas para la bisqueda de la justicia social durante la guerra, sino
también era reflejo de un cambio de poder dentro de la propia Organizacion. 7. G.
RODGERS, E. LEE, L. SWEPSTON, J. VAN DAELE, op. ¢it., p. 161.

7 La Asamblea General de Naciones Unidas incorpora en 1948 el derecho de la Seguridad
Social en la Declaracion Universal de Derechos Humanos, estableciendo en su art. 22
que «toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social».
Mas tarde, en 1966, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales establece en su art. 9 que dos Estados parte en el presente Pacto reconocen el
derecho de toda persona a la seguridad social, incluso al seguro social».

8 Adoptada en Filadelfia, en la Conferencia Internacional del Trabajo, 26* reunién (12
mayo 1944); instrumento juridico vigente. En la Recomendacién pionera se establece
como bases de los principios directivos que formula: «1. Los regimenes de seguridad de
los medios de vida deberfan aliviar el estado de necesidad e impedir la miseria,
restableciendo, en un nivel razonable, las entradas perdidas a causa de la incapacidad para
trabajar (comprendida la vejez), o para obtener trabajo remunerado o a causa de la
muerte del jefe de familia. 2. La seguridad de los medios de vida deberia organizarse,
siempre que fuere posible, a base del seguro social obligatorio, segun el cual los
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asistencia médida completa (n. 69) acogen la formulacién de la Seguridad
Social como un derecho fundamental y universal de todos los ciudadanos.
La primera de ellas, establecia, entre sus principios directivos, el que «la
seguridad de los medios de vida deberfa organizarse, siempre que fuere
posible, a base del seguro social obligatorio» y las necesidades que no
estén cubiertas por dicho seguro deberfan estarlo por la asistencia social.
Ademas, se indicaba que «os riesgos cubiertos por el seguro social
obligatorio deberfan incluir todos aquellos casos en los que el asegurado
se vea impedido de ganar su subsistencia, ya sea a causa de su incapacidad
para trabajar o para obtener trabajo remunerado, ya en caso de que muera
dejando una familia a su cargo, y deberfan incluir también, siempre que no
estén cubiertos por otros medios, ciertos riesgos afines que se produzcan
frecuentemente y representen una carga excesiva para las personas que
dispongan de ingresos limitados» (art. 5). La segunda, contemplaba que el
servicio de asistencia médica deberfa amparar a todos los miembros de la
comunidad, desempefien o no un trabajo lucrativo (att. 8).

El esfuerzo de la OIT por extender un nuevo concepto de Seguridad
Social se corresponde con el surgimiento de los Estados de bienestar de
posguerra. A partir de los anos 50 se consolida la idea de un Estado fuerte
que asuma el bienestar de los ciudadanos’. ILas politicas publicas de
bienestar se fueron convirtiendo, en la practica, en la materializaciéon de
un ideal de igualdad, de manera que a través de ella se podian corregir las
desigualdades sociales. Se fue reconociendo en la Seguridad Social el
instrumento valioso para proteger a los mas necesitados. Al mismo
tiempo se fue asentando la idea de que el derecho a la proteccién social
debia ser considerado como un derecho del hombre y de la humanidad.
Los Estados, especialmente los europeos, fueron adoptando una forma de
organizacion institucional basada en el compromiso publico del pleno
empleo, en la adopciéon de medidas de redistribuciéon de la renta y en la
existencia de un programa de servicios estatales de atencion a los mas
desfavorecidos. Y asi, se fue asumiendo por los modernos Estados del

asegurados que hayan cumplido todas las condiciones exigidas tendran derecho, en los
casos previstos por la ley, en virtud de las cotizaciones que hayan pagado a una
institucion de seguro social, a prestaciones pagaderas de acuerdo con la tasa fijada por la
ley. 3. Las necesidades que no estén cubiertas por el seguro social obligatorio deberfan
estarlo por la asistencia social; y ciertas categorias de personas, especialmente los nifios,
invalidos, ancianos y viudas necesitados, deberian tener derecho a asignaciones de una
cuantfa razonable, de acuerdo con el baremo establecido.4. Deberfa proporcionarse
asistencia, de acuerdo con las exigencias de cada caso, a otras personas que se encuentren
en estado de necesidad».

® R. MISHRA, E/ Estado de bienestar en crisis. Pensamiento y cambio social, Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, 1995, p. 28.
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bienestar una serie de objetivos — la seguridad de los ciudadanos frente a
los riesgos, la redistribucion de la renta y las transferencias a los mas
necesitados — que continuaron siéndolo hasta la crisis de finales de los
afios 60. De los objetivos citados, la garantfa de un minimo vital a todos
los ciudadanos permitié consolidar un conjunto de instituciones y
recursos publicos que tendian a protegerlos de determinadas
contingencias proporcionandoles una serie de prestaciones econdémicas.
Se tendi6 a crear un sistema perfeccionado de seguridad que consiguid
proteger a la poblacion frente a determinadas situaciones de necesidad. Se
fue incrementando la financiacién del sistema y la suficiencia de la cuantia
de las prestaciones. Los excluidos del sistema se fueron integrando a
través de subsidios y prestaciones no contributivas y la creacion de
servicios sociales especificos.

Precisamente, el Convenio OIT n. 102 acoge esta nueva conformacion de
la protecciéon social que surge tras la segunda guerra mundial y que
preconizaba la Declaracién de Filadelfia. Como se comprobara a
continuacion, esta norma consagra el derecho a la Seguridad Social de
todos los ciudadanos y establece una serie de principios generales que son
los que van a servir para definir la politica de Seguridad Social de la OIT
de los afios posteriores y se convertira en una de las fuentes de mayor
influencia en la formacién y desarrollo de la Seguridad Social en muchos
paises del mundo'.

3. Analisis del Convenio OIT n. 102 de 1952 sobre la Seguridad
Social (norma minima)

Como ya se ha afirmado, el nuevo enfoque de la proteccién social de los
ciudadanos que surge de la Declaracién de Filadelfia de 1944 encuentra su
plasmacién juridica en el Convenio de la OIT n. 102, el cual materializé
las ideas que se contenfan en las Recomendaciones de 1944 vya
comentadas.

Este instrumento normativo fue elaborado en las sesiones 34 y 35 de la
Conferencia Internacional del Trabajo, siendo finalmente aprobado en
esta ultima en 1952, contando con 123 votos a favor, 32 en contra y 22
abstenciones. Entre los que dieron respaldo a la norma se encontraban
todas las delegaciones gubernamentales y de los representantes de los

10 B. GONZALO GONZALEZ, E. GONZALEZ-SANCHO LOPEZ, E/ Convenio n.° 102 (Norma
minima) de la O.LT. y la Seguridad Social espariola, en Revista de Seguridad Social, 1979, n. 2, p.
221.
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trabajadores. Por el contrario, casi todos los delegados empleadores
votaron en contra, tras haber expresado su desacuerdo en practicamente
todas las etapas del trabajo de la comisién''. El Convenio entré en vigor el
27 de abril de 1955. Se formul6 como una norma tipica de hard law
(normatividad graduada)’, aunque dotado de clausulas de flexibilizacién
en orden a su exigibilidad juridica.

La finalidad del legislador internacional al aprobar esta norma no era otra
que culminar el proceso de transicion hacia una nueva concepcién de la
proteccion social de los ciudadanos. Con ello se buscaba propiciar un
cambio en todos los paises con objeto de que se llegaran a implementar
las medidas necesarias para garantizar ingresos basicos a quienes los
necesitaran y prestar asistencia médica completa. Para ello, a través de este
Convenio, se propone un cuerpo de regimenes minimo de Seguridad
Social que todos los paises debfan establecer. Tomando en consideracion
la diversidad de sistemas de proteccién existentes en el mundo, el
Convenio se centra en aspectos esenciales, dejando fuera numerosas
cuestiones de menor importancia, con el propésito de alcanzar un gran
consenso internacional. Con tal motivo, establece un grupo de normas lo
suficientemente flexibles como para que pudieran ser aplicadas por todos
los paises, estableciendo un nivel minimo de proteccién tanto a lo relativo
a sus destinatarios como respecto a la cuantia de las prestaciones".

3.1. Estructuray contenido

El Convenio n. 102 ha sido el mas extenso de este tipo de instrumentos
normativos hasta la aprobaciéon del Convenio sobre el trabajo maritimo
adoptado en 2006. Esta compuesto por 87 articulos divididos en 15
partes. En las partes II a X se establecen las normas minimas relativas a
las siguientes contingencias que constituyen el nucleo de la Seguridad
Social: asistencia médica, enfermedad, desempleo, vejez, accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, familiares a cargo, maternidad,
invalidez y sobrevivientes. El resto de partes contienen disposiciones

' G. RODGERS, E. LEE, L. SWEPSTON, J. VAN DAFELE, gp. ¢z, p. 168.

12 Imprescindible la obra clasica de H. KELSEN, Principios de derecho internacional priblico,
Comares, 2013.

13 Sobre este standard minimo de proteccion, zid. JL. MONEREO PEREZ, J.A.
FERNANDEZ AVILES, Las contingencias comunes en el marco de la accion protectora de Seguridad
Social. Teoria General y recapitulacion juridico-critica, en J.1. MONEREO PEREZ (dir.), Las
contingencias comunes protegidas por la seguridad social. Estudio de su régimen juridico, Comares,

2008, pp. 5-8.
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comunes a todos los riesgos previstos, de modo que en la parte I se
disponen los requisitos que los Estados deben cumplir para su
ratificacion, incorporando una serie de condiciones de flexibilidad; en la
parte XI se prevén una serie de normas respecto al calculo de los pagos
periddicos; la parte XII se ocupa de la igualdad de trato a los residentes no
nacionales; la parte XIII incorpora normas relativas a la suspension de las
prestaciones, al derecho de apelaciéon y a la financiacién y administracion
de las prestaciones; la parte XIV contiene disposiciones diversas sobre
determinados efectos del Convenio; y, finalmente, la parte XV contiene
las disposiciones finales, relativas a las ratificaciones y a la entrada en
vigof.

3.2. Requisitos para su ratificacion, condiciones de flexibilidad,
afiliacion y seguro voluntario

Una de las caracteristicas de las normas internacionales del trabajo es su
vocacion universal. Ello significa que son adoptadas con la finalidad de
que se apliquen por todos los Estados Miembros de la OIT, esto es, que
se ratifiquen por el mayor numero de pafses. Sin embargo, no siempre
esto es posible ya que pueden existir factores que aconsejen introducir
ciertas condiciones de flexibilidad para facilitar la ratificaciéon de los
instrumentos normativos aprobados. Entre estos factores se encuentran
las diferentes condiciones econdmicas, sociales y politicas de cada uno de
los Estados Miembros, asi como sus distintos sistemas constitucionales y
legales. Ello da lugar a que los Convenios ofrezcan la posibilidad de optar
por distintos grados de compromiso, a través de férmulas diferentes vy,
sobre todo, de las denominadas clausulas de flexibilidad'. Es lo que
ocurre con la produccion legislativa en el ambito de la Seguridad Social, la
cual es la que, quizas, ofrezca la mayor gama de opciones y clausulas de
flexibilidad para permitir alcanzar de forma progresiva la cobertura
universal segin el ritmo de desarrollo econémico de los Estados
Miembros".

Un ejemplo de ello es el Convenio n. 102 que estamos examinando que,
como hemos dicho, esta conformado por disposiciones comunes y otras
disposiciones especificas que corresponden a las nueve ramas de la
Seguridad Social. Pues bien, ademas de las disposiciones comunes, el

4 Vid. ).L. GILY GIL, Justicia social y accion normativa de la OIT, en esta Revista, 2015, vol. 3
n. 4, pp. 16-18.
15 M. HUMBLET, R. SILVA, Nowmas para el siglo XXI1. Seguridad social, OIT, 2002, p. 8.
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Estado que ratifica el Convenio n. 102 debe aceptar al menos tres de las
nueve partes, entre las cuales debe figurar al menos una de las cinco
siguientes: desempleo, vejez, accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, invalidez y sobrevivientes (art. 2). Igualmente, todo Estado
parte del Convenio puede notificar ulteriormente a la OIT que acepta una
o varias partes suplementarias de éste (art. 4).

Estas clausulas de flexibilidad resultan en todo punto logicas si tenemos
en cuenta la diversidad de situaciones mundiales al respecto de la
proteccion social, donde podemos encontrar Hstados con niveles de
proteccion casi inexistentes, hasta otros que mantienen lo que se ha
caracterizado como el Estado de bienestar que depara una amplia
proteccién social a sus ciudadanos'®. Cabe recordar que el principal
desafio al que se enfrentaba en aquella época los convenios OIT sobre
Seguridad Social era definir unas reglas de proteccion basicas que pudieran
ser aceptadas internacionalmente, teniendo en cuenta al mismo tiempo las
necesidades especificas de los paises en desarrollo. Por ello, al disponer en
el Convenio n. 102 que los pafses debfan garantizar al menos tres de los
nueve tipos de prestaciones de seguridad social, la OIT trataba de
garantizar un minimo nivel de protecciéon y al mismo tiempo respetar las
condiciones de partida de determinados paises los cuales no estaban
preparados para realizar un esfuerzo presupuestario en materia de
proteccién social'’.

Este aspecto — la diversidad de las condiciones econémicas de los Estados
Miembros — se vuelve a tomar en consideracion introduciendo otra
clausula de flexibilidad, al permitir que los pafses cuyas economias y
recursos médicos estén insuficientemente desarrollados puedan aplicar,
aun cuando hayan ratificado el Convenio, determinadas excepciones
temporales a sus compromisos, en los términos que la propia norma
establece y mediante una declaracion anexa a su ratificaciéon. Entre estas
excepciones, como se vera mas adelante, cabe destacar la prevista en el art.
15.d del Convenio, en el que se permite aplicar la prestacion por
enfermedad a una determinada categorfa de empleados que en total
constituyan, por lo menos, el 50 por 100 de todos los asalariados que
trabajen en empresas industriales en las que estén empleadas, como
minimo, veinte personas. Tal excepcion favorece que la norma sea mas
accesible a los paises poco industrializados, ya que, de un lado, poseen
pocas empresas industriales, y, por otro, sélo las que tengan una cierta

16 C.L. ALFONSO MELLADO, Los instrumentos de la OIT en materia de Seguridad Social, en J.L.
MONEREO PEREZ, G. RODRIGUEZ INIESTA (dirs.), Tratado de Derecho de la Seguridad Social,
Laborum, 2017, tomo I, p. 150.

17 G. RODGERS, E. LEE, L. SWEPSTON, J. VAN DAFELE, gp. ¢it., p. 168.
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importancia seran tenidas en cuenta a la hora de determinar el numero de
personas a proteger'.

Otras de las cuestiones a las que alude el Convenio n. 102 y que constituye
otro elemento de flexibilidad es la posibilidad de que cada uno de los
Estados Miembros pueda delimitar el campo de aplicacién personal de
cada una de las ramas de Seguridad Social. Ahora bien, una vez
establecido el colectivo de personas protegidas, se impone en el propio
texto legal el que el Estado Miembro se asegure de que el conjunto de
estas personas esté cubierto por el sistema de proteccion social. Se trata de
una regla que remite, desde luego, al principio de afiliacién obligatoria que
resulta una constante en las normas internacionales en materia de
Seguridad Social.

Finalmente, el Convenio n. 102 incluye una referencia al papel que pueden
cumplir los seguros voluntarios en el cumplimiento de las exigencias
previstas en cada una de las prestaciones que contempla la norma a los
efectos de poder alcanzar el nivel de protecciéon establecido. Pues bien,
sobre estos, el Convenio considera que los Estados Miembros pueden
tenerlos en cuenta a los efectos comentados, pero, para ello, deberan
cumplir una serie de condiciones: que estén controlados por las
autoridades publicas o administrados conjuntamente por los empleadores
y los trabajadores, de conformidad con normas prescritas; que cubran una
parte apreciable de las personas cuyas ganancias no excedan de las de un
trabajador calificado de sexo masculino; y, ademads, que cumplan,
juntamente con las demas formas de proteccién, cuando fuere apropiado,
las disposiciones correspondientes del Convenio (art. 6). En todo caso,
hay que subrayar que la cobertura voluntaria no se permite en todos y
cada uno de los ambitos de proteccién previstos. Quedan al margen de
esta posibilidad los accidentes del trabajo y las enfermedades
profesionales, las prestaciones familiares y las prestaciones de maternidad.

3.3. Prestaciones/ramas de Seguridad Social

El nicleo esencial del Convenio OIT n. 102 esta compuesto por las partes
IT a X ya que, como se avanzé con anterioridad, se establecen en éstas las
normas minimas relativas a las ramas de proteccién previstas. Cada una de
las partes alude a una contingencia y presentan una idéntica composicion
juridica: de un lado, dispone de los mismos nimeros de articulos, en total
seis; y, de otro, cada uno de éstos alude a idénticas cuestiones. Asi, en el

18 M. HUMBLET, R. SILVA, 0p. cit., p. 10.
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primero, se contempla la obligacién del Estado Miembro de garantizar a
las personas protegidas las prestaciones en cuestion, por ley o de acuerdo
con la legislacién vigente; en el segundo, se define la contingencia objeto
de proteccién; en el tercero, se delimita el ambito subjetivo de la
prestacion; en el cuarto, se hace referencia al alcance objetivo y a la
cuantfa de la prestacion; en el quinto, se alude al periodo de calificacién
(cotizacion o residencia), y, en el sexto, se hace referencia a la duraciéon de
la prestacion y al periodo de espera. En cada una de las contingencias y
prestaciones reconocidas, el legislador introduce una serie de valores
asociados a unos parametros cuantitativos y cualitativos los cuales
determinan la norma minima de proteccion de la rama correspondiente de
la Seguridad Social. Teniendo en cuenta estos niveles minimos de
proteccion, los Estados Miembros tienen capacidad para elevarlos en
funcién de sus necesidades, pero en modo alguno pueden establecer
valores por debajo de aquellos ya que ello representaria un
incumplimiento de la norma.

3.3.1. Contingencias previstas

El Convenio n. 102 estructura la Seguridad Social en nueve ramas de
prestaciones: asistencia médica, prestaciones monetarias de enfermedad,
prestaciones de desempleo, prestaciones de vejez, prestaciones en caso de
accidentes de trabajo y de enfermedades profesionales, prestaciones
familiares, prestaciones de maternidad, prestaciones de invalidez vy
prestaciones de sobrevivientes. Todas estas prestaciones habfan sido
objeto de reglamentacién con anterioridad a través de las normas de la
primera generacion, a excepcion de las prestaciones familiares que no se
contemplaban en ningin Convenio OIT.

Esta alusion de forma especifica a cada una de las contingencias cubiertas
ha permitido que con posterioridad cada uno de los Convenios que se han
ido aprobando se dediquen en concreto a alguna de dichas ramas de la
Seguridad Social”. Es el caso de los Convenios: 183, sobre protecciéon de
la maternidad; 168, sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el
desempleo; 130, sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de
enfermedad; 128, sobre las prestaciones de invalidez, vejez vy
sobrevivientes; y 121, sobre las prestaciones en caso de accidentes de

19 M.J. RODRIGUEZ RAMOS, E/ Convenio 102 de la OIT de norma minima de la Seguridad Social,
en F.J. PRADOS DE REYES (coord.), Constitucion y proceso de trabajo. Balance y perspectivas de la
Seguridad Social en Espajia. VII Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y
Relaciones Laborales, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 1991, p. 324.
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trabajos y enfermedades profesionales.

Como ya se avanzo, cada una de las partes define la contingencia cubierta,
de modo que se establece inicialmente una previa delimitacion de lo que
debe comprender la misma. Asi, por ejemplo, en el caso de la asistencia
médica, incluird cualquier estado moérbido, cualquiera que sea su causa,
pero también el embarazo, el parto y sus consecuencias (art. 8). En las
prestaciones monetarias de enfermedad, se alude a la incapacidad para
trabajar, resultante de un estado moérbido, que entrafie la suspension de
ganancias segun la defina la legislacién nacional (art. 14). En parecidos
términos, el desempleo exige igualmente una suspensiéon de ganancias,
pero en este caso motivada por la imposibilidad de obtener un empleo
(art. 20)*’. Por otro lado, la contingencia de vejez se define como la
supervivencia mas alld de una edad prescrita, no debiendo exceder ésta de
65 afios (art. 26.1). Pese a ello, se permite igualmente la fijacion de una
edad mas elevada teniendo en cuenta la capacidad de trabajo de las
personas de edad avanzada en el pais de que se trate (art. 26.2). En el caso
de las prestaciones monetarias por accidente de trabajo y enfermedad
profesional, se contemplan diferentes situaciones ocasionadas, como es
obvio, por un accidente de trabajo o una enfermedad profesional (art.
32)". En las prestaciones familiares, la contingencia cubierta se
corresponde con el hecho de tener hijos a cargo en las condiciones que se
prescriban (art. 40). En la maternidad, se da cobertura al embarazo, al
parto y sus consecuencias, y la suspension de ganancias resultantes de los
mismos (art. 47). En la invalidez, lo determinante para que se entienda
acaecida esta contingencia es la ineptitud para ejercer una actividad
profesional, en un grado prescrito, cuando sea probable que la misma sea
permanente o cuando subsista después de cesar las prestaciones
monetarias de enfermedad (art. 54). Y, finalmente, en las prestaciones de
sobrevivientes, la contingencia cubierta debera comprender la pérdida de
medios de existencia sufrida por la viuda o los hijos como consecuencia

20 Se contempla, en este caso, inicamente el desempleo total, lo que no ha impedido que
el Convenio n. 168 exija a todo Estado Miembro la adopcion de medidas para extender la
proteccién en caso de desempleo parcial.

21 Asi: a) estado mérbido; b) incapacidad para trabajar que resulte de un estado mérbido
y entrafie la suspension de ganancias, segin la defina la legislacién nacional; ¢) pérdida
total de la capacidad para ganar o pérdida parcial que exceda de un grado prescrito,
cuando sea probable que dicha pérdida total o parcial sea permanente, o disminucién
correspondiente de las facultades fisicas; d) pérdida de medios de existencia sufrida por la
viuda o los hijos como consecuencia de la muerte del sostén de familia; en el caso de la
viuda, el derecho a las prestaciones puede quedar condicionado a la presuncion,
conforme a la legislacién nacional, de que es incapaz de subvenir a sus propias
necesidades.
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de la muerte del sostén de familia (art. 60.1).

3.3.2. Sujetos protegidos

Uno de los elementos de flexibilidad mas relevantes que se da en los
Convenios OIT es el referido a la delimitacion del campo de aplicacién
personal de éstos. Asi, de un lado, tanto el Convenio n. 102 como los
convenios adoptados ulteriormente permiten la exclusion de determinadas
categorias de profesiones. Suele ser habitual que queden al margen los
trabajadores del sector agricola, los trabajadores del mar, funcionarios y
trabajadores ocasionales. De otro, en la mayor parte de los casos no se
exige que la protecciéon que obliga al Estado alcance a toda la poblacion,
sino que se impone simplemente que se otorgue cobertura a un
determinado porcentaje de posibles sujetos protegidos.

En el caso del Convenio n. 102 corresponde elegir al Estado Miembro
entre tres opciones: asalariados, poblacién econdémicamente activa o
residentes. Respecto a los primeros, deberan comprender, al menos, el
50% de todos los asalariados, asi como a las conyuges y a los hijos de los
miembros de esas categorfas. En cuanto a los segundos, deberin
comprender, por lo menos, el 20% de todos los residentes, asi como a las
conyuges y a los hijos de los miembros de esas categorias. En el tercer
caso, deberan ser, por lo menos, el 50% del conjunto de los residentes™.
Respecto a los residentes, también es habitual que se establezca la
exigencia de que se incluyan a todos ellos entre los sujetos protegidos,
siempre y cuando sus recursos no excedan de determinados limites
previstos en el propio Convenio™. En el supuesto de la prestacién por
maternidad, las personas protegidas se corresponden con las mujeres que
pertenezcan a cada uno de los grupos mencionados (art. 48).

Por otra parte, el Convenio n. 102 introduce, ademas, una excepcion
temporal aplicable a todas las prestaciones, autorizando a los Estados
Miembros a que puedan delimitar el ambito subjetivo de otro modo, en
concreto, tomando en cuenta a categorias prescritas de asalariados que en
total constituyan, por lo menos, el 50% de los asalariados que trabajen en
empresas industriales en las que estén empleadas, como minimo, veinte
personas, asi como a las conyuges y a los hijos de los asalariados de esas
categorias. Sobre esta prevision hay que tener en cuenta lo indicado en el

22 Como se ha comprobado, «a exigencia no supera en muchos casos la de cubrir un
porcentaje de la poblacion que, ni siquiera, puede considerarse que resulte
necesariamente mayoritario» (C.L. ALFONSO MELLADO, ap. cit., p. 150).

23 Limites que se establecen en el art. 67 del Convenio n. 102.
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art. 3.2 del Convenio n. 102, ya que, tratandose de excepciones
temporales, los Estados que recurran a ellas deben aclarar las razones por
la cuales continuan acogiéndose a esta decision o si, por el contrario,
renuncian a partir de una determinada fecha a prevalerse de la misma.

3.3.3. Prestaciones: cuantiay tipos

Si las exigencias en relaciéon con el campo de aplicacion personal de cada
una de las ramas de Seguridad Social previstas no eran altas, tampoco se
establecen respecto a las prestaciones obligaciones de dificil asunciéon por
parte de los Estados Miembros. Asi, en el caso de las prestaciones
econémicas, que adoptan la forma de pagos peridédicos™, se define la
cuantfa minima que deben concederse a las personas protegidas, lo que ya
resulta un avance importante en relaciéon con los Convenios anteriores que
reconocian el derecho a las prestaciones sin fijar cantidad alguna. Esta
cuantfa minima surge de una tabla de porcentajes que deberan garantizarse
a los beneficiarios de dichas prestaciones, las cuales se calculan en
atenciéon a un beneficiario tipo y sobre sus ingresos anteriores o de su
sostén de familia y prestaciones familiares pagadas a una persona
protegida con las mismas cargas familiares (art. 66). Estos porcentajes
oscilan entre el 40 por 100 y el 50 por 100 de aquellos ingresos. En el
supuesto de las prestaciones familiares, sin embargo, la cuantia no esta
determinada en funcién de un beneficiario tipo sino de manera global. De
esta forma, el valor total de las prestaciones concedidas al conjunto del
pais debera ser tal que represente: sea el 3% del salario de un trabajador
ordinario no calificado adulto de sexo masculino, multiplicado por el
numero total de hijos de todas las personas protegidas; o el 1,5% del
salario susodicho, multiplicado por el nimero total de hijos de todos los
residentes (art. 44).

Por otro lado, hay que tener en cuenta, ademas, que el Convenio n. 102
prevé un nivel no contributivo de prestaciones para casi todas las ramas
de proteccion, salvo para la maternidad y la referida a las contingencias
profesionales (accidentes de trabajo y enfermedades profesionales). Dicho
nivel supone reconocer el derecho a una prestaciéon a todas las personas
residentes cuyos recursos no excedan de determinados limites prescritos.
La determinacién de la cuantia corresponde a cada uno de los Estados

2 En el supuesto de las prestaciones derivadas de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, los pagos periddicos pueden sustituirse por un capital pagado de una sola
vez: cuando el grado de incapacidad sea minimo; o cuando se garantice a las autoridades
competentes el empleo razonable de dicho capital (art. 36.3).
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Miembros, en las que se podra optar entre una escala prescrita o una regla
fijada por las autoridades competentes. En todo caso, el total de la
prestacion y los demas recursos de la familia debera ser suficiente para
asegurar a la familia condiciones de vida sanas y convenientes, y no debera
ser inferior a la cuantia de la prestaciéon contributiva de que se trate (art.
67)%.

Junto a las prestaciones econémicas, algunas contingencias incorporan la
asistencia médica correspondiente, como es el caso, entre otras, de las
prestaciones en caso de accidentes de trabajo y enfermedad profesional,
que comprendera la asistencia médica general y la ofrecida por
especialistas, a personas hospitalizadas o no hospitalizadas, comprendidas
las visitas a domicilio; la asistencia odontologica; la asistencia por
enfermeras, a domicilio, en un hospital o en cualquier otra instituciéon
médica; el mantenimiento en un hospital, centro de convalecencia,
sanatorio u otra institucion médica; el suministro de material
odontolégico, farmacéutico, y cualquier otro material médico o quirtrgico,
comprendidos los aparatos de prétesis y su conservacion, asi como los
anteojos; y la asistencia suministrada por miembros de otras profesiones
reconocidas legalmente como conexas con la profesion médica, bajo la
vigilancia de un médico o de un dentista (art. 34.2).

3.3.4. Requisitos de acceso a las prestaciones y periodo de disfrute

El Convenio n. 102 recoge una serie de disposiciones minimas para cada
una de las prestaciones en relacion con aspectos como el acceso, el
periodo de disfrute y la duracion. En cuanto a las condiciones para la
concesion de prestaciones, la norma autoriza a los Estados a que el
derecho a la prestacién se subordine al cumplimiento de un periodo de
calificacion, el cual puede consistir en la exigencia de un periodo de
cotizaciéon, un periodo de empleo, un periodo de residencia o cualquier
combinacién de estos. Corresponde, entonces, a las legislaciones
nacionales establecer algin tipo de requisito previo para el acceso a las
prestaciones.

2 Como se ha observado, el Convenio n. 102 establece en este punto «categorias y
conceptos que se han arraigado fuertemente, en este caso en el nivel no contributivo de
los sistemas, como los de ingresos minimos o umbral de recursos, cuantia de las
prestaciones no contributivas ajustadas a su funciéon de garantizar la subsistencia, y
relacién de ambas dimensiones, umbral y cuantia, con el monto minimo de las
prestaciones contributivasy (S. GONZALEZ ORTEGA, S. BARCELON COBEDO, gp. ¢, p.
10).
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No obstante, en algunas prestaciones, se hace alguna indicacion especifica
que deben tener en cuenta los Estados. En el caso, por ejemplo, de las
prestaciones de vejez, se establece la obligacion de garantizar dichas
prestaciones a las personas protegidas que hayan cumplido, antes de la
contingencia, un periodo de calificacién que podra consistir en treinta
afios de cotizacién o de empleo, o en veinte afios de residencia (art. 29.1).
Se trata, por tanto, de un periodo de calificacién maximo que puede
tomarse en consideracion para que la prestacion alcance la cuantia minima
prescrita. Pero, ademas, el Convenio se refiere a un periodo de calificacion
minimo requerido para tener derecho a la prestacion. De modo que,
cuando la concesion de las prestaciones de vejez esté subordinada al
cumplimiento de un periodo minimo de cotizacién o de empleo las
personas protegidas que hayan cumplido un periodo de calificacién de 15
aflos de cotizaciéon o de empleo tendrin derecho a una prestacion
reducida (art. 29.2).

También, a diferencia de otras contingencias, para el supuesto de las
prestaciones derivadas de accidentes de trabajo o enfermedades
profesionales, el derecho a las prestaciones en caso de lesion profesional
no puede estar subordinado a la condicién de un perfodo de calificacion,
tanto para las prestaciones médicas como para las prestaciones
pecuniarias. Por ello, las prestaciones se deberan abonar desde el primer
dia en que tenga lugar la contingencia sin que se pueda exigir periodo de
espera alguno. No obstante, el propio Convenio otorga la posibilidad de
que no se abone la prestacion durante los tres primeros dias (art. 38).
También en el caso de las prestaciones de desempleo, podra no ser pagada
durante un periodo de espera cuya duracion no debe superar los siete
primeros dias para cada caso de suspension de ganancias (art. 24.3).

Una vez reconocido el derecho a las prestaciones, la regla general que
contempla el Convenio n. 102 es que éstas deben ser pagadas a las
personas protegidas durante todo el transcurso de la contingencia. Sin
embargo, ello no impide que se pueda limitar el periodo de disfrute, como
ocurre, por ejemplo, en las prestaciones de desempleo, cuando la
proteccion comprenda a categorias de asalariados, a trece semanas en el
transcurso de un periodo de doce meses; o cuando la proteccion
comprenda a todos los residentes cuyos recursos durante la contingencia
no excedan de limites prescritos, a veintiséis semanas en el transcurso de
un perfodo de doce meses (art. 24.1). En idéntico sentido, en el supuesto
de la proteccion por maternidad, los pagos periddicos podran limitarse a
doce semanas, a menos que la legislacion nacional imponga o autorice un
periodo mas largo de abstencion del trabajo, en cuyo caso los pagos no
podran limitarse a un periodo de menor duracion (art. 52).
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3.4. Principios comunes: responsabilidad, financiaciéon 'y
participacion

Tal y como se ha resaltado, uno de los principios basicos que caracterizan
la producciéon normativa de la OIT en materia de Seguridad Social es la
flexibilidad que se da a los Estados Miembros con objeto de que puedan
organizar e implementar las medidas necesarias respecto de la proteccion
social de sus ciudadanos. Sin embargo, el Convenio n. 102, como el resto
de los Convenios aprobados con posterioridad, también contienen
principios comunes respecto a la organizacion y el funcionamiento de los
sistemas de seguridad social, que deben ser respetados cualquiera que sea
el régimen establecido®. En definitiva, la flexibilidad que se otorga a los
paises para decidir determinados aspectos de sus regimenes de Seguridad
Social encuentra una serie de limites que deben ser integrados y que se
relacionan con tres elementos basicos: de un lado, la responsabilidad del
Estado en lo que respecta al buen funcionamiento del sistema; de otro, la
financiacion de las prestaciones; y, finalmente, la participacion de los
interesados. Junto a estos aspectos, el Convenio n. 102 aborda otras dos
cuestiones basicas que todo régimen de Seguridad Social debe asumir: el
derecho de recurso de los beneficiarios y las reglas sobre la suspension de
las prestaciones.

3.4.1. Responsabilidad del Estado

Tanto el Convenio OIT n. 102 como el resto de los convenios posteriores
declaran la responsabilidad general del Estado respecto al buen
funcionamiento de los regimenes de la Seguridad Social. Ello supone,
basicamente, que el Estado debe velar por la correcta administracion de
las instituciones y servicios de seguridad social, as{ como por el suministro
adecuado de sus prestaciones. En concreto, el Convenio n. 102 se refiere a
este principio en dos ocasiones: de un lado, a través del art. 71.3, que
sefiala que el Estado Miembro «debera asumir la responsabilidad general
en lo que se refiere al servicio de prestaciones concedidas en aplicacion del
presente Convenio y adoptar, cuando fuere oportuno, todas las medidas
necesarias para alcanzar dicho fin; debera garantizar, cuando fuere
oportuno, que los estudios y calculos actuariales necesarios relativos al

26 M. HUMBLET, R. SILVA, 0p. cit., p. 12.
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equilibrio se establezcan periédicamente y, en todo caso, previamente a
cualquier modificacion de las prestaciones, de la tasa de las cotizaciones
del seguro o de los impuestos destinados a cubrir las contingencias en
cuestiony; y, por otro, a través del art. 72.2, que establece que el Estado
Miembro «debera asumir la responsabilidad general de la buena
administraciéon de las instituciones y servicios que contribuyan a la
aplicacion del presente Convenioy.

3.4.2. Financiacién de las prestaciones

En materia de financiacion, el Convenio n. 102 exige que el coste de las
prestaciones como los gastos de administracion de éstas se financien
colectivamente a través de cotizaciones o impuestos, o por ambos medios
a la vez. A la hora de elegir entre estos mecanismos, el Convenio establece
tres limites importantes: por un lado, que la opcién que se escoja en modo
alguno puede suponer que las personas con pocos recursos tengan que
soportar una carga demasiado onerosa (art. 71.1); de otro, que dicha
elecciéon debe tener cuenta la situaciéon econdémica del pais y la de las
categorias de las personas protegidas (art. 71.1); y, finalmente, que el total
de las cotizaciones a cargo de los asalariados protegidos no debe superar
el 50% del total de los recursos destinados a la proteccion (art. 71.2).

3.4.3. Participacion de los beneficiarios

El Convenio n. 102 no predetermina la forma en que los Estados
Miembros deben administrar los regimenes de Seguridad Social. No
existe, en este sentido, una voluntad por parte de la OIT de imponer un
sistema de organizacién uniforme. En todo caso, lo que si exige el
Convenio es que cuando la administracion no esté confiada a una
institucion reglamentada por las autoridades publicas o a un departamento
gubernamental responsable ante un parlamento, representantes de las
personas protegidas deben tener la posibilidad de participar en la
administraciéon o estar asociados a ella, con caracter consultivo (art. 72).
Asimismo, la legislacion puede prever la participacion de los
representantes de los empleadores y de las autoridades publicas (art. 72).
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3.4.4. Suspension de las prestaciones

Otra de las disposiciones comunes a todas las ramas de Seguridad Social
reconocidas en el Convenio n. 102 es la relativa a la suspensién de las
prestaciones a que se refiere el art. 69. El precepto enumera una serie de
situaciones en las que la prestacion a que tiene derecho la persona
protegida puede suspenderse en una determinada medida. Se trata de
supuestos que se pueden agrupar en tres categorias o tipos: la ausencia del
interesado del territorio del Estado en el que ha adquirido su derecho a las
prestaciones; las situaciones en las que el interesado es mantenido con
fondos publicos o0 a expensas de una institucion o de un servicio de la
seguridad social, o percibe otras prestaciones o indemnizaciones; y, por
ultimo, un cierto nimero de hipétesis relacionadas con la conducta del
beneficiario”’. Sobre este ultimo caso, las conductas que provocan la
suspension de las prestaciones son: cuando el interesado haya intentado
fraudulentamente obtener una prestacion; cuando la contingencia haya
sido provocada por un crimen o delito cometido por el interesado; cuando
la contingencia haya sido provocada por una falta intencionada del
interesado; o en los casos apropiados, cuando el interesado no utilice los
servicios médicos o los servicios de readaptacion puestos a su disposicion,
o no observe las reglas prescritas para comprobar la existencia de la
contingencia o la conducta de los beneficiarios de las prestaciones. Por
ultimo, hay que recordar, tal y como se ha interpretado, que esta lista de
causas que dan lugar a la suspension de las prestaciones es exhaustiva vy,
por tanto, excluye la suspensiéon de las prestaciones en cualquier otra
circunstancia®.

3.4.5. El derecho de apelacion

Finalmente, otro de los principios reconocidos en el Convenio n. 102 es el
derecho a apelar de todo solicitante, en caso de que se le niegue la
prestacion o en caso de queja sobre su calidad o cantidad (art. 70.1). Se
trata de un derecho que ya se reconocia en las normas de la primera
generacion y que supone que la solucién de un litigio se debe dar por una
autoridad independiente del organismo administrativo que examiné la
reclamacion inicial.

El Convenio n. 102 establece, ademas, que cuando, al aplicar el presente

27 Ibidem, p. 15.
2 OIT, op. cit., p. 31.

www.adapt.it



EL CONVENIO OIT N. 102 DE 1952 COMO DELIMITADOR DEL ESTANDAR MUNDIAL

Convenio, la administracion de la asistencia médica esté confiada a un
departamento gubernamental responsable ante un parlamento, el derecho
de apelacién previsto podra substituirse por el derecho a hacer examinar
por la autoridad competente cualquier reclamacion referente a la
denegaciéon de asistencia médica o a la calidad de la asistencia médica
recibida (art. 70.2). No obstante, cuando las reclamaciones se lleven ante
tribunales especialmente establecidos para tratar de los litigios sobre
seguridad social y en ellos estén representadas las personas protegidas,
podra negarse el derecho de apelacion (art. 70.3).

4. El impacto del Convenio OIT n. 102 y sus desarrollos
posteriores

La influencia que el Convenio n. 102 ha ejercido en materia de Seguridad
Social ha sido determinante. Se trata de una norma que se ha convertido
en una auténtica referencia tanto respecto de la propia politica de
Seguridad Social que la OIT mantiene en los afios posteriores como
respecto de la configuracion de los distintos sistemas nacionales de
proteccion social.

En relaciéon con lo primero, cabe decir que el Convenio n. 102 se
constituy6 en la toma de posicion mas completa y relevante de la OIT en
relaciéon con la estructura y contenidos de un sistema tipo de Seguridad
Social”. Los Convenios adoptados con posterioridad lo toman como
punto de partida y siguen su modelo, ampliando la protecciéon en cuanto a
los términos de la poblacion cubierta, las ramas especificas y el nivel de las
prestaciones™. Tratan de actualizar los instrumentos sobre seguro social
anteriores a la guerra para armonizarlos con el de 1952, con objeto de
consolidar el derecho de Seguridad Social™.

Asi, en 1960 se adoptan nuevos Convenios: sobre las prestaciones en caso
de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales en 1964, sobre las
prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes en 1967, y sobre
asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad en 1969. En
materia de desempleo, surge en los afios 80 un nuevo Convenio que se
fundamenta, entre otros aspectos, en la necesidad de actualizar lo
dispuesto en el Convenio n. 102. Esta nueva norma, el Convenio n. 168,
sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el desempleo, da un

29'S. GONZALEZ ORTEGA, S. BARCELON COBEDO, gp. ¢it., p. 20.

30 P. CALLAU DALMAU, La Seguridad Social: un_elemento fundamental del mandato de la OIT
desde su creacion en 1919, en Lan Harremanak, 2018, n. 39, p. 37.

31 G.RODGERS, E. LEE, L. SWEPSTON, J. VAN DAELE, op. cit., p. 168.
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avance significativo a lo dispuesto en la norma de 1952. En el afio 2000 la
proteccion de la maternidad cuenta con un Convenio especifico, el 183.
En cuanto a lo segundo, cabe decir que el impacto del Convenio n. 102 ha
sido verdaderamente importante en el ambito europeo. De entrada, los
primeros paises que ratificaron el Convenio fueron europeos™ vy las
normas minimas contenidas en esta norma se transpusieron por los
Estados Miembros del Consejo de Europa al Coédigo Europeo de
Seguridad Social, adoptado en Estrasburgo el 16 de abril de 1964. El
Convenio es una referencia esencial para determinar el contenido del
derecho a la Seguridad Social con arreglo a la Carta Social Europea. Esta
ultima establece en su art. 122 que las partes contratantes se
comprometen a mantener un nivel de proteccién al menos igual al
requerido para la ratificacion del Convenio n. 102. El hecho de que en
Europa el Convenio tuviera una notable aceptacion no resultaba en
exceso sorprendente ya que el modelo de seguridad social que
preconizaba éste, esencialmente contributivo, cuya referencia era el
trabajador asalariado, se ajustaba a la perfeccion a los paises
industrializados europeos. Ademas, las condiciones antes expuestas para
su ratificacién, con las condiciones de flexibilidad antes apuntadas, hacian
todavia mas facil su aceptacion.

Por el contrario, distinto ha sido el nivel de influencia que ha tenido el
Convenio n. 102 en los paises en desarrollo. Aunque en la actualidad las
ratificaciones han aumentado en estos paises, lo cierto es que inicialmente
tuvo un impacto muy limitado o casi nulo, pese a que se pensaba en su
momento que el numero de adhesiones a esta norma irfa creciendo en
paralelo al nivel de desarrollo e industrializacién que irfan adquiriendo
estos paises. Hsta prevision no se confirmé ya que el prototipo de
trabajador asalariado industrial no se impuso como se esperaba ni tuvo
lugar esa vision mecanicista del desarrollo. Al contrario, en estos paises
predominaba en su momento y sigue existiendo hoy un empleo industrial
muy limitado y no ha surgido la esperada cohesion social, ni siquiera en
los llamados Estados emergentes que han registrado progresos rapidos en
los planos tecnoldgico y econémico™.

En la actualidad, el Convenio n. 102 cuenta con 58 ratificaciones. Muy
pocos Estados lo han hecho de forma completa™, optando la mayoria de

32 Suecia fue el primer pais en ratificar el Convenio n. 102, en 1953.

33 R. FILALI MEKNASSI, La extension de la Seguridad Social en los paises en desarrollo: entre la
universalidad del derecho y la selectividad de las normas internacionales, en Relaciones laborales —
Revista Critica de Teoria y Prdctica, 2000, 1. 2.

3 Tan sélo siete pafses han ratificado las partes 11-X: Alemania, Bélgica, Brasil, Libia,
Luxemburgo, Paises Bajos y Portugal.
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éstos por una ratificaciéon parcial y siendo la vejez la rama de las
prestaciones mas aceptada®™. Las perspectivas de ratificacion que maneja la
OIT parecen indicar un ritmo de aceptaciéon del Convenio relativamente
constante. En todo caso, resulta sorprendente la resistencia que han
mantenido y mantienen aun hoy algunos Estados Miembros para no
aceptar esta norma internacional. Los factores que han incidido en este
dato tan llamativo son de diversa indole. Asi, algunos Estados suelen
plantear dificultades econémicas y financieras que les impide materializar
dicha ratificacién. Estarfamos ante paises con un nivel de desarrollo y de
ausencia de recursos especialmente relevante, de modo que la aceptacion
del Convenio supondria un esfuerzo presupuestario verdaderamente
notable, cuando no imposible. Otros Estados aducen problemas de
compatibilidad entre las legislaciones nacionales y las previsiones del
Convenio. También se suele plantear como obstaculo a la ratificaciéon su
complejidad técnica o la percepcion que se tiene de la norma, unida a la
falta de voluntad politica para aceptarla. Otras veces, en realidad, la falta
de ratificacion se relaciona con el hecho de que ya se hayan ratificado
instrumentos internacionales o regionales que establecen un nivel similar
de proteccion. Por dltimo, también se ha podido fundamentar el rechazo
o la aceptacion parcial del Convenio en el hecho de que muchos sistemas
nacionales de Seguridad Social estén o hayan estado inmersos en un
proceso de reforma.

Por otro lado, cabe decir que no siempre la ratificaciéon o no de las normas
internacionales por parte de los Estados Miembros resulta un instrumento
adecuado para medir el grado de influencia de la OIT en los sistemas
nacionales de Seguridad Social. En algunos paises la incidencia mas
significativa de este organismo en materia de protecciéon social no se
produjo gracias a la ratificacién de los convenios sino a través de otros
mecanismos como la asistencia técnica, especialmente en los paises en
desarrollo. El caso de América Latina es digno de mencién ya que los
expertos de la OIT en Seguridad Social realizaron una serie de misiones de
estudio para ayudar a mejorar los sistemas nacionales de pensiones de
Argentina y Pertd®. O también el caso de Asia, donde la OIT estableci6
programas en Birmania, Pakistan, Tailandia y Vietnam, entre otros, para
ayudar a los gobiernos en la elaboraciéon de leyes exhaustivas que
cubrieran el primer nivel de prestaciones de seguridad social®’.

35 Por el contrario, la parte VII (Prestaciones familiares) y la parte IV (Prestaciones de desenpleo)
s6lo han sido aceptadas, respectivamente, por el 54 y el 56% de los Estados ratificantes
(OIT, op. cit., p. 40).

36 G.RODGERS, E. LEE, L. SWEPSTON, J. VAN DAELE, op. cit., p. 171.

37 Ldem, p. 172.
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En lo que respecta a Espafia, cabe recordar que nuestro pais ratificé el
Convenio n. 102 en el afio 1988 y lo hizo respecto a las partes II, 111, IV y
VI, quedando al margen las relativas a las prestaciones de vejez, familiares,
de maternidad, de invalidez y de sobrevinientes. Como se ha puesto de
manifiesto, no existfa motivo aparente para que esta norma no hubiera
podido ratificarse con anterioridad, sobre todo teniendo en cuenta que
Espafia habia firmado en 1978 la Carta Social Europea®. Finalmente, la
aceptacion parcial del Convenio se produce diez afios mas tarde en un
momento politico especialmente significativo, como era el de la asuncion
pot parte de Espana de la Presidencia de las Comunidades Europeas en el
afio 1989”. Se trata de una ratificacién parcial que se ha podido justificar
en base a la existencia de determinadas cautelas por parte del legislador
nacional ante posibles incompatibilidades o disfunciones entre nuestro
ordenamiento juridico y la norma internacional®’. Sin embargo, sobre todo
en la actualidad, no parece que existan problemas de adaptaciéon entre
nuestra legislacién y lo previsto en el Convenio®'.

5. La Seguridad Social y la OIT en la actualidad: limites del
Convenio n. 102

Ya se ha dicho que el Convenio n. 102 prevé un modelo estandar de la
acciéon protectora que deben dispensar los sistemas nacionales de
Seguridad Social, estableciendo la obligaciéon de los Estados que lo
ratifiquen de recoger en su ordenamiento un numero determinado y
minimo de prestaciones dirigidas a la reparaciéon de las correspondientes
contingencias protegidas. El Convenio ha permitido una cierta
“homogeneizacion” de esta materia en las legislaciones de los paises
desarrollados, siendo menor su influencia en los paises en desarrollo.

El Convenio n. 102 naci6 en un contexto histérico determinado en el que,
como se ha dicho, prevalecia el conocido como paradigma fordista: en el
que el trabajador tipo era el trabajador masculino, contratado a jornada
completa y por tiempo indefinido, que con su trabajo sustentaba a su

38 M.J. RODRIGUEZ RAMOS, op. cit., p. 311.

3 Este hecho, junto con la ratificacién indirecta del Convenio como consecuencia de la
adhesion de Espafia a la Carta Social Europea, son los motivos que se han esgrimido
para explicar esta ratificacién en la fecha sefialada. 17z R. ESCUDERO RODRIGUEZ, E/
Convenio 102 de la OIT, sobre norma minima de la Seguridad Social, en Relaciones Laborales —
Revista Critica de Teoria y Prictica, 1988, n. 23, p. 65.

40 Sobre las mismas, # extenso, M.]. RODRIGUEZ RAMOS, op. ¢it., pp. 313-320.

4 17d. C.L. ALFONSO MELLADO, p. ¢it., p. 153.
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familia, y en el que las perspectivas de fuerte desarrollo econémico,
principalmente industrial, permitian imaginar un horizonte de pleno
empleo*. Por tanto, el Convenio se adoptaba en el marco de una realidad
caracterizada por unas condiciones econémicas determinadas que se
pensaba iban a perdurar en el tiempo, lo que a la postre favoreceria la
extension de los sistemas de Seguridad Social. Esta realidad era, desde
luego, la de los paises industrializados europeos en el que el modelo de
empresa fordista con trabajadores estables constitufa el destinatario tipo
de las previsiones contenidas en la norma. En efecto, las prestaciones
disefiladas en el Convenio se configuran predominantemente desde una
Optica contributiva: estan pensadas para sustituir las rentas de activo de
trabajadores de corte industrial. Las necesidades cubiertas son
consustanciales a la realidad de este asalariado tipo, dejando de lado la
dimension asistencial o no contributiva, caracterizada por atender
situaciones de pobreza real y efectiva al margen de toda previa ocupacioén
o actividad y financiada con cargo a impuestos®.

En la actualidad, sin embargo, asistimos a un proceso de cambio y
transformacion del mundo que ha terminado por incidir en esa realidad a
la que trataba de dar respuesta el Convenio n. 102 en los anios 50. Las
alteraciones que se producen hoy inciden, desde luego, en la protecciéon
social a dispensar por los sistemas nacionales de Seguridad Social y, por
ende, en la operatividad que pueda tener en estos momentos la norma
internacional citada. De entrada, las nuevas condiciones econdmicas
surgidas de los procesos de liberalizaciéon y globalizacion han modificado
de forma sustancial los modelos de empresa y las formas de prestacion de
servicios, y con ello la propia fuerza de trabajo que los acompana. Ello ha
dado lugar a que se den fenémenos recurrentes de desempleo y a que
proliferen las formas trabajo atipicas entrando en declive el modelo de
empleo estable industrial*’. Esto resulta especialmente llamativo respecto
de las previsiones contenidas en el Convenio n. 102 el cual responde a un
perfil y necesidades de un obrero industrial, que, por lo demas, nunca ha
tenido relevancia en los paises no desarrollados.

4 F. PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL, La Seguridad Social y la OIT, en ].I.. MONEREO
PEREZ, C. MOLINA NAVARRETE, M.N. MORENO VIDA (coords.), La Seguridad Social a la
Iz, de sus reformas pasadas, presentes y futuras. Homenaje al Profesor José Vida Soria con motivo de su
Jjubilacion, Comares, 2008, p. 184.

43 S. GONZALEZ ORTEGA, S. BARCELON COBEDO, gp. cit., p. 22.

# Sobre estos procesos de cambio que van mas alla de una simple transformacién para
alcanzar la intensidad propia de una verdadera “metamorfosis” en todos ambitos de la
vida social, vid. J.L.. MONEREO PEREZ, La metamorfosis del derecho del trabajo, Bomarzo,
2017, passim.
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Junto a lo anterior, cabe mencionar la existencia de nuevas necesidades
surgidas en los dltimos aflos como consecuencia de las transformaciones
sociales y politicas acontecidas. Se trata de nuevos riesgos o contingencias
determinantes que la norma internacional no acoge y que hoy tienen una
enorme relevancia. Asi, la dimensién de género en la delimitacion de las
contingencias sociales (riesgo bioldgico durante el embarazo y la
proteccion contra la violencia de género); el riesgo de reduccion de la
natalidad (la rama de la proteccion de la familia, més alld de la tradicional);
el riesgo de exclusion del sistema (la exclusion social) o el riesgo frente al
envejecimiento progresivo (la situaciéon de dependencia de terceras
personas). Respecto de estos riesgos, cobra especial importancia la
exclusién social, derivada esencialmente de la yuxtaposiciéon de las
transformaciones de la estructura del mercado de trabajo comentada y de
las familias. Establecer medidas idéneas para contener este riesgo y
proteger a los individuos afectados es uno de los grandes desafios que
debe afrontar la Seguridad Social. Igual valoracion merece el fenémeno
del envejecimiento de la poblacion y sus repercusiones sobre la
financiacion de las jubilaciones y la adaptacién de las economias y de las
sociedades al contexto de la globalizacién econdémica y el amenazante
debate sobre la competitividad y las renovadas exigencias de no
sobrecargar los costes sociales de las empresas y el control del déficit
publico.

Es evidente, por lo demas, que, si atendemos al dato de cobertura de la
proteccion social en el mundo, cabe decir que el derecho humano a la
seguridad social sigue sin realizarse para la mayoria de la poblacion
mundial. Solo el 45% tiene cobertura efectiva por al menos un beneficio
de proteccion social, mientras que el 55% restante — unos 4000 millones
de personas — no tienen proteccién alguna®. Las estimaciones de la OIT
también indican que solo el 29% de la poblacion mundial esta protegida
por un sistema de seguridad social integral que abarca toda la gama de
prestaciones, desde beneficios familiares hasta pensiones de vejez, y que la
amplia mayorfa de la poblaciéon mundial — el 71%, o 5.200 millones de
personas — tiene solo una cobertura patcial o ninguna®. A partir de estos
datos, se puede inferir una cierta sensacion de fracaso en lo que respecta la
finalidad pretendida por el Convenio OIT n. 102 de extender la Seguridad
Social universal. Pese a ello, cabe defender la enorme virtualidad que dicha
norma ha tenido en lo que se refiere a su capacidad de establecer un

4 OIT, Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2017-2019. La proteccion social universal para
aleanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible, 2017, p. 9.
46 [bidem, p. 10.
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estandar minimo de proteccién entre los paises, favoreciendo una cierta
homogeneizacién en esta materia, al menos en las legislaciones de los
paises desarrollados.

Ahora bien, dicho lo anterior, no cabe duda de que esta norma
internacional necesita de wuna actualizacién sobre los contenidos
fundamentales de la Seguridad Social en el siglo XXI, tomando como
referencia los procesos de cambio radicales que se estan dando en el
mundo. Sobre este asunto, la OIT no esta siendo ajena a este debate dado
que ha decidido abordar estos desafios a través de la adopcion de
diferentes iniciativas. De todo este proceso cabe destacar que dicha
organizacion ha optado por abandonar el protagonismo antafio de su
funcién normativa y apostar por los instrumentos de asistencia y ayuda
técnica a los Estados. Esto es especialmente significativo en materia de
Seguridad Social donde la intervenciéon de la OIT se esta caracterizando
por presentar un alcance y significacion muy limitados, quedando como
marco minimal de referencia, sin avances sustantivos en la extension
subjetiva (horizontal) y objetiva (vertical) de las férmulas de proteccion
que conlleva la Seguridad Social e inclinado hacia el uso de instrumentos
normativos no obligatorios (soff /aw)*’. Esta opcién es discutible, puesto
que los derechos valen lo que valen sus garantias y si se quiere garantizar
universalmente un estandar minimo de derechos prestacionales de
Seguridad Social, tales derechos deberian de regularse a través de tipicas
normas minimas de la OIT, es decir, a través de especificos Convenios de
Seguridad Social dotados de plena eficacia normativa. Todo ello, sin
perjuicio, de la utilizacién — complementaria y no sustitutiva de aquéllos —
del “derecho blando”, en calidad de instrumento al servicio de la
convergencia de regulaciones nacionales y de apoyo instrumental a las
normas sociales de la OIT.

Entre estos ultimos mecanismos cobra especial interés la Recomendacion
202 sobre los Pisos nacionales de proteccion social de 2012. Se trata de un
documento juridico (se insiste, sin fuerza normativa vinculante) que
constata las carencias actuales en materia de Seguridad Social y trata de
proporcionar unas orientaciones para solucionar las mismas. El elemento
fundamental del documento es el concepto de piso de proteccién social
que la Recomendacion define en su art. 2 como «conjunto de garantias
basicas de seguridad social definidos a nivel nacional que aseguran una
proteccion destinada a prever o aliviar la pobreza, la vulnerabilidad y la
exclusion social». Respecto de estas garantias, los Estados Miembros, en

47 J.L. MONEREO PEREZ, Pilar enropeo de derechos sociales y sistemas de segnridad social, en Lex
Social, 2018, vol. 8, n. 2, pp. 251-298 y bibliografia allf citada.
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funcién de sus circunstancias nacionales, deberian establecer lo mas
rapidamente posible y mantener pisos de protecciéon social propios que
incluyan garantias basicas en materia de seguridad social. Estas garantias
deberfan asegurar como minimo que, durante el ciclo de vida, todas las
personas necesitadas tengan acceso a una atencion de salud esencial y a
una seguridad basica del ingreso que aseguren conjuntamente un acceso
efectivo a los bienes y servicios definidos como necesarios a nivel
nacional. Dichas garantias deberfan incluir: acceso a la atenciéon de salud
esencial, incluida la atencién de la maternidad; seguridad basica del ingreso
para los niflos; seguridad basica del ingreso, en particular para las personas
en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en particular
en caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez; seguridad
basica del ingreso para los adultos mayores. El principio de progresividad
en los derechos sociales de Seguridad Social® se traduce en un continuo
esfuerzo de adaptacion a la proteccion de las necesidades de las personas
ampliando el “ideal de cobertura”. De ahi, paradigmaticamente, el debate
actual sobre la creacion de una renta minima como prestacion de
Seguridad Social no contributiva; o la creciente incorporaciéon en los
ordenamientos de varios pafses al catalogo de prestaciones de la
proteccion de las situaciones de dependencia (aunque la experiencia
europea conoce de la existencia de diversos modelos de instrumentacién
administrativo-institucional, dentro o fuera del Sistema administrativo del
Sistema de Seguridad Social)*.

La Declaracion del Centenario de la OIT para el Futuro del Trabajo de
2019, realza que «la OIT, en su segundo siglo de existencia, debe seguir
cumplimiento con tenacidad su mandato constitucional de logar la justicia
social y desarrollando su enfoque del futuro del trabajo centrado en las
personas, que sitia los derechos de los trabajadores y las necesidades, las
aspiraciones y los derechos de todas las personas en el nucleo de las
politicas econémicas, sociales y ambientales». Subraya, por otra parte y en

4 Emblematicamente, el art. 12 (Derecho a la seguridad social) de la Carta Social Europea
revisada (3 de mayo de 1996) establece que, «Para garantizar el ejercicio efectivo del
derecho a la Seguridad Social, las Partes se comprometen: 1 a establecer o mantener un
régimen de seguridad social; 2 a mantener el régimen de seguridad social en un nivel
satisfactorio, equivalente, por lo menos, al exigido para la ratificacién del Codigo
Europeo de Seguridad Social; 3 a esforzarse por elevar progresivamente el nivel del régimen de
Seguridad Sociab.

4 J.L. MONEREO PEREZ, Derechos a la seguridad social (articulo 12), en C. MONEREO
ATIENZA, J.L. MONEREO PEREZ (dirs.), La garantia multinivel de los derechos fundamentales en
el Consejo de Enropa. El Convenio Eurgpeo de Derechos Humanos y la Carta Social Eurgpea,
Comares, 2017, pp. 629 ss.

>0 Adoptada por la Conferencia en su 108 reunién de 2019.
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este orden de ideas/fuerza, que «Todos los trabajadores debetfan disfrutar
de una proteccion adecuada de conformidad con el Programa de Trabajo,
teniendo en cuenta: i) el respeto de sus derechos fundamentales».

En la senda el instrumento juridico (de “derecho blando”) regulador de
los pisos de proteccion social impulsados por la OIT se sitaa, sin la menor
duda, la iniciativa de la Unién Europea sobre el llamado Pilar Europeo de
derechos sociales™. Los sistemas de proteccién social (y la Seguridad
Social como el subsistema mas importante) son la piedra angular del
modelo social de la Unién Europea y de un buen funcionamiento de la
economia social de mercado. Unos sistemas de protecciéon social bien
construidos basados en la justicia social pueden también facilitar la
participacién en el mercado de trabajo apoyando la transicién en el
mercado de trabajo de las personas. La iniciativa comunitaria (Propuesta
de Recomendacion del Consejo, relativa al acceso a la proteccion social de
todos los trabajadores™) trata de garantizar que los sistemas nacionales de
Seguridad Social avancen en la misma direcciéon y al mismo tiempo. De
esta manera se pretende fomentar la convergencia de las legislaciones
nacionales para conseguir mejores condiciones de vida y de trabajo, en
consonancia con el objetivo del Pilar Europeo de derechos sociales. Y
esto sera positivo para la economia (racionalidad econémica) y la “justicia
social” (que es la razén de la sociedad) de la Unién Europea en su
conjunto. Se busca implantar un estandar de garantias minimas de
proteccion social. Ahora bien, es necesario apostar por ir mas alla de una
simple convergencia de objetivos de los sistemas nacionales de proteccion
social enmarcada en el enfoque del Pilar de Derechos Sociales formalizado
en un instrumento juridico sin fuerza normativa vinculante (tipica
manifestacion del soff /lww comunitario), para pasar a un modelo de
regulacion juridica basada en la incorporacion de los derechos sociales en
el Sistema de los Tratados fundacionales y en el Derecho comunitario
derivado; y en particular existen argumentos técnico-juridicos y de politica
del Derecho, solidamente fundamentados, sobre la necesidad y viabilidad
técnica y politico juridica de crear un auténtico Derecho Europeo de la
Seguridad Social que efectivamente garantice un estandar minimo
comunitario de derechos a las prestaciones sociales de esta naturaleza™.

51 Para su gestacion y el debate suscitado, puede consultarse J.L. MONEREO PEREZ, J.A.
FERNANDEZ BERNAT, E/ Pilar Europeo de los derechos sociales: un mecanismo insuficiente para
garantizar la dimension social, en La Ley — Unidn Europea, 2017, n. 49.

52 Propuesta de Recomendacién del Consejo relativa al acceso a la proteccion social para
los trabajadores por cuenta ajena y los trabajadores por cuenta propia, COM(2018)132
final, 13 marzo 2018.

>3 Ampliamente, J.L.. MONEREO PEREZ, Pilar europeo de derechos sociales y sistemas de seguridad
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En términos generales se puede afirmar que el objetivo de esta
Recomendaciéon serfa establecer un estandar europeo de derechos de
proteccion social (ante todo de Seguridad Social) en el espacio juridico-
social europea. La Recomendacion sobre el Pilar Europeo de derechos
sociales de 2017 establece en su principio n. 12 que «con independencia
del tipo y la duracién de su relacion laboral, los trabajadores por cuenta
ajena y, en condiciones comparables, los trabajadores por cuenta propia,
tienen derecho a una proteccion social adecuada». El objetivo de esta
iniciativa de politica de protecciéon social es poner en practica este
principio, en conjuncién con todas las diversas referencias a prestaciones
de Seguridad Social referidas en la Recomendacién sobre el PEDS. Pese a
los limites intrinsecos de este instrumento de “derecho débil”, se puede
afirmar que esta llamado a ejercer una gran influencia en la extensiéon y
mejora de las técnicas de proteccion de Seguridad Social en los Estados
Miembros de la Unién Europea; aunque habra que pasar en materia de
proteccion social publica de la simple soff law comunitaria, insuficiente, al
sistema de hbard law comunitario necesario para establecer un Derecho
armonizado de la Seguridad Social de la Union.
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institucion de wuna Escuela de Alta
formacién en Relaciones Laborales y de
Trabajo, hoy acreditada a  nivel
internacional como centro de excelencia
para la investigacién, el estudio y la
formaciéon en el area de las relaciones
laborales y el trabajo. Informaciones
adicionales en el sitio www.adapt.it.
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