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1. El trabajo estandarizado y el seguro social

Desde que se crea el seguro social obligatorio
en Alemania en 1882, Bismarck recurre a una forma
estandarizada de trabajo, caracterizado por el denomi-
nado trabajo subordinado o dependiente. En efecto,
los recursos financieros provenian de los aportes del
trabajador, que eran descontados por el empleador de
las remuneraciones. Como tales cotizaciones no eran
suficientes, surgi6 la idea de que el empleador ayudara
a solventar una parte de los gastos. En este esquema,
el empleador asume la responsabilidad de retener el
aporte correspondiente al trabajador y entregarlo junto
con el que le concierne, al seguro social.

De esta manera, se logra crear un fondo colec-
tivo de dinero que se utiliza para financiar las presta-
ciones requeridas cuando se producen las contingencias
previstas, asi como para pagar los gastos de adminis-
tracién del fondo. Asi nacid lo que en adelante se deno-
minaria el “seguro social obligatorio”, financiado por
doble cotizacién. Este tipo de seguro tenfa la vircud de
garantizarle al trabajador un ingreso que sustituya a
su salario cuando no podia trabajar debido a enfer-
medad, vejez, invalidez o desempleo.

En este esquema, los sujetos eran el trabajador
y el empleador, vinculados por un contrato de trabajo
en relacién de dependencia, por plazo indeterminado
y a tiempo completo. Esto constituy6 el trabajo tipico
sobre el cual se asentaba el seguro social obligatorio.
Por muchas décadas, la intervencidn estatal, la accién
colectiva de los trabajadores y la seguridad social actua-
ron armoénica y complementariamente, con razonables
propuestas para atenuar la relacién de poder e intro-
ducir ctiterios de equidad en la distribucién de la rique-
za!. En torno a esto funciond un sistema de seguridad
social, gestionado bésicamente por el Estado, con una
creciente ampliacién de las contingencias cubiertas.

De esta forma, el derecho protector del trabajo
y de la seguridad social, supone como requisito de

aplicabilidad que los trabajadores estén ligados a un con-
trato de trabajo o empleo. Es decir, que sean empleados.
Casi todas las disposiciones legales que se refieren a los
campos de la politica social y del trabajo sélo son
aplicables en caso que dé positivo el “test del empleado”.
Por todo ello los conceptos de empleado y empleador,
cumplen una funcidn selectiva al lado de la funcién pro-
tectora tanto del derecho del trabajo como de la
seguridad social. En otras palabras, tales disciplinas sélo
llegan a proteger al trabajo cuando éste esta organizado
de una forma muy especifica, como trabajo subordinado.

Realmente la subordinacién o dependencia es
una circunstancia histérica, que nace de la necesidad
de introducir una regulacién protectora en el trabajo
industrial del siglo XIX, con el fin de mejorar la con-
dicién obrera y de preservar en sus grandes lineas el
orden social. Lo que interesaba en ese momento era el
trabajo de los obreros industriales, desasistidos y me-
nesterosos en cuanto a individuos.

El derecho de la seguridad social imperé por
mucho tiempo sobre una forma de trabajo formalmente
regularizada, estandarizada con un cumplimiento ri-
gido. En muchas legislaciones, tal como sucedié por
ejemplo en la peruana, la rigidez era de tal naturaleza
que si se descubria que el trabajador no habia estado
ligado por un contrato de trabajo, aunque hubiera pa-
gado aportaciones, incurria en el denominado fraude
y port tanto no tenia derecho a las prestaciones y podia
ser objeto de sanci6n. En otras legislaciones se prohibia
que los familiares del duefio del centro de trabajo, o
del accionista mayoritario de la empresa, pudieran apa-
recer como asegurados. Se consiguio as{ que la entidad
administradora de la seguridad social asumiera el rol
de verificar si el personal que aparecia en el centro de
trabajo, realmente trabajaba y estaba ligado a la em-
presa por un contrato de trabajo.

La exigencia era mayor, en la medida que no
solamente era indispensable el trabajo dependiente sino
una jornada minima de labores. Asi, por ejemplo, la
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primera Ley del Seguro Social Obrero del Peru re-
queria, para estar comprendido dentro del mismo, una
duracién minima de ochenta jornadas en el afio. Por
su lado, el ex Seguro Social del Empleado exigia una
jornada diaria de medio tiempo.

Con semejante proceder, el mensaje era hacer
ver que el seguro social es un sistema s6lo del trabajador
asalariado y cuyas relaciones tuvieran su punto de par-
tida en un contrato de trabajo, el mismo que supone
la existencia del trabajo subordinado o dependiente.
Al margen de esto, el seguro faculrativo o voluntario,
en el que el asegurado asume las obligaciones del pago
de las contribuciones que en el seguro obligatorio
corresponde al empleador, no ha sido exitoso en Amé-
rica Latina. De esta manera, los trabajadores informa-
les, auténomos, independientes, eventuales y hasta los
temporales, quedaron fuera de la proteccién social, por
la falta de subordinacién y por las dificultades adminis-
trativas que el seguro social exige a estos trabajadores.

En conclusién, podemos afirmar que el estdndar
antes indicado sigue siendo el dominante para los efectos
del seguro en los paises americanos. Pero ademiés es
oportuno sefialar algunas caracteristicas de eso que
Goldin? llama la matriz conceptual de referencia de la
subordinacién o dependencia laboral. Esa matriz o
conceptualizacién esta dada por la sujecién del trabajador
a 6rdenes o instrucciones, que no vienen a ser sino el
poder directivo y organizativo del empleador, la ajeneidad
parael trabajador de los frutos del trabajo, los resultados,
los riesgos, son conjuntamente o alternativamente des-
critos como manifestaciones de facetas juridicas o eco-
némicas de la dependencia, cuya presencia se reputa,
unas veces s6lo necesaria, otras suficiente, para identificar
el caracter dependiente del vinculo laboral.

Es por eso que para que los laboralistas puedan
identificar el 4mbito de su competencia se busca si la
prestacién de servicios es subordinada o dependiente,
ingrediente que se convierte en el elemento delimitador
de dicho dmbito. Si existe dependencia es un tema
laboral, si no deja de ser tal. Este trabajo estandarizado
es el que el seguro social obligatorio protege fundamen-
talmente, gracias a una legislacién estdtica en muchos
paises de América.

2. La ruptura del modelo estandarizado

Lo que podemos apreciar en los actuales mo-
mentos es un alejamiento del modelo estandarizado
por parte del derecho del trabajo. Ese esquema, al que
se encuentra muy ligada la seguridad social en muchos
paises de América Latina, se viene modificando consi-
derablemente, con repercusiones graves para el seguro
social obligatorio. No obstante, las instituciones y
personas, entendidas en estos temas, no hemos logrado
proponer una corriente de opinién que nos permita
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movernos en el mismo sentido que esos cambios se
producen. Si el derecho laboral cambia en su concep-
cién, la seguridad social no puede quedarse tranquila.
Debe iniciar un cambio dindmico y estructural, de lo
contrario puede perder su objetivo. Cuando los hechos
cambian, el seguro social debe ser un fiel acompafiante
de esas modificaciones.

En resumen, podemos afirmar que mientras la
legislacion del trabajo muestra un rechazo parcial al
trabajo estandarizado dependiente, la seguridad social
se aferra a ese esquema cldsico, simplemente porque
lalegislacién no ha planteado la modificacién. Parecie-
ra que la seguridad social aguardara que los tiempos
del pleno empleo tipico vuelvan para que pueda reasu-
mir sus funciones plenas. Consideramos, muy a nuestro
pesar, que esos tiempos 1o volverdn y sin mayor espera
es indispensable entrar en el cambio, tal como lo han
hecho los paises europeos.

En la mayoria de paises de América Latina, los
sistemnas de seguridad social estdn estructurados sobre
la base de sistemas contributivos, lo que significa que
las vinculaciones entre seguridad social y relaciones de
trabajo son indiscutibles. Las nuevas formas de explo-
tacion del trabajo ponen al trabajador al margen de la
cobertura de la seguridad social, o cuando menos sus
prestaciones resultarfan insuficientes en los trabajos
eventuales. De aqui se desprende que la deslaboraliza-
cién o desregulacién total de las relaciones de trabajo,
por medio de nuevas formas atipicas, llevaria a la des-
proteccién social de grandes mayorfas, lo que permitiria
plantear la plena autonomia de la seguridad social,
que equivaldria a establecer que las relaciones entre
los regimenes que lo componen y los protegidos no
deberfan estar mediados por el vinculo laboral.

Es indispensable, consecuentemente, conocer
cuiles son esos cambios que se vienen produciendo y
que muy bien podria dejar sin base al seguro social.
Ese fenémeno se encuentra dentro de un proceso que
se denomina “flexibilizacién del derecho del trabajo”.
Para muchos ese fenémeno consiste en la eliminacidn,
disminucién, aflojamiento o adaptacién de la protec-
ci6én laboral clésica, con la finalidad de aumentar la
inversion, el empleo o la competitividad de la empresa.

La supuesta incompatibilidad entre la eficiencia
econémica y la seguridad social ha encontrado una
gran ascendencia, equivocada, en los medios de comu-
nicacién que han sido transmitidos exitosamente en
todo el mundo. En muchos paises en desarrollo, la
seguridad social estd al alcance sélo de un pequefio
segmento de la poblacién. Se trata de paises donde
impera la inseguridad social para la mayorfa, que espera
poco en la mejora de su situacién. En los paises en
transicién, los asesores argumentan que no es posible
asumir una proteccion social integral y que no se adecua
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a un sistema econémico que confia mis en los meca-
nismos del mercado. En los paifses mis ricos, es mucha
la gente que desea la expansién o, al menos, el mante-
nimiento de la seguridad social, pero se le informa
regularmente que es econémicamente insostenible o
que llegara a setlo en el futuro.

Como acertadamente ha sefialado la AISS, en
su Iniciativa del 2000: éMés seguridad en la seguridad
social?, la necesidad de seguridad es en todas partes
una preocupacién cotidiana., Cuando la gente tiene
acceso a una adecuada asistencia médica, es menos
probable que la enfermedad se convierta en un desastre
para los individuos y para sus familias. En paises que
tienen un sistema digno de pensiones, la invalidez y la
vejez no se traducen en dependencia o en pobreza. Los
trabajadores cubiertos por el seguro de desempleo no
temen por su subsistencia ante las transformaciones
econémicas. En los paises donde son adecuadas las

previsiones para la familia, la crianza de los hijos no’

condena a los padres a la pobreza y los propios hijos
tienen posibilidades de convertirse en miembros de la
sociedad con plena participacién en la misma.

El desarrollo econémico que se presenta después
de la Segunda Guerra Mundial y que tuvo una duracién
de los 30 afios gloriosos de la economia, que termina
en 1975 con la crisis del petréleo, dio lugar a una legis-
lacién laboral muy rigida a favor de los trabajadores,
porque se buscaba una mejor distribucién de la riqueza.
Pero ese proceso de crecimiento econdémico termina y
se expresa en un incremento del desempleo, un avance
tecnoldgico, una mayor competitividad entre empresas.
A eso se suma que el Estado deja de ser benefactor y
su autoridad se reduce para ser cubierta por las reglas
del capital financiero.

El derecho del trabajo cldsico parte de la veri-
ficacién de una desigualdad, de un desequilibrio entre
trabajador y empleador. En tales circunstancias, la libre
negociaci6n individual del trabajo prestado a cambio
de una remuneracidn seria imposible sin provocar con-
diciones de trabajo pésimas. De suerte que el derecho
del trabajo nace como un elemento protector de la
parte débil en la relacién de trabajo. Este enfoque viene
cambiando aceleradamente y sus modificaciones tendré
una profunda incidencia en la seguridad social.

3. El nuevo ovden en el derecho del trabajo

El nuevo orden predica que las reglas laborales
y de seguridad social deben de ser menos rigidas para
dar lugar a la flexibilidad que se plasma en el informe
Dahrendorf?, como la capacidad de los individuos en
la economia y en particular en el mercado de trabajo,
de renunciar a sus costumbres y de adaptarse a nuevas
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circunstancias. Para algunos tratadistas, esto significa
una desregulacién del pasado.

Biésicamente, la flexibilizacién o desregulacién
tiene un ingrediente econémico y otro de caracter tec-
noldgico. A su vez, hay que hacer ver que el fundamen-
to tedrico radica en los postulados de la escuela eco-
némica neoliberal que preconiza la individualizacion
de las relaciones laborales, excluyendo la intervencién
del Estado. Asi el trabajador podrad negociar libre e
individualmente con el empleador la venta de la fuerza
de trabajo.

Esta propuesta supone la abrogacién de la legis-
lacién del trabajo imperante y la sustitucién por el
derecho civil, asi como la abstencién del Estado tanto
en lo administrativo como en lo judicial, con la consi-
guiente abolicién de las autoridades administrativas y
de justicia. Pero por sobre eso, se preconiza también la
supresién de la actividad sindical, la autonomia y la
autotutela colectival.

Esta tesis significa que el arquetipo que sirve
de sustento al seguro social se destruye. La pregunta
que nos hacemos es, {qué pasard con la seguridad social
ya sea publica o privada el dfa que eso suceda? Detris
de este punto de vista, hay propuestas para resolver
aspectos fundamentales en la vida social y econémica
de los paises. Se sostiene que la flexibilizacién abarataria
el costo del trabajo, lo que a su vez alentaria nuevas
inversiones productivas y, por ende, aumentaria el
empleo, elevaria el monto de los salarios y demas
condiciones de trabajo.

Con semejantes argumentos, la corriente ha
logrado impactar en el trabajador el mensaje de que
su suerte y bienestar depende de que trabaje mas y no
del hecho de pertenecer a un sindicato. Al empleador
se le ha hecho ver las ventajas del imperio del principio
de autoridad en las relaciones individuales. Por su lado,
el Estado ha hecho de la promocién del empleo un
objetivo politico con pocas condiciones laborales.

El otro argumento que tiene la flexibilidad es
de cardcter tecnolégico. La denominada revolucién
tecnol6gica, con sus avances requiere de un quehacer
mds dindmico, so pena de que la normatividad laboral
quede burlada. Los cambios productivos generan de
por si desempleo, al ser reemplazada la mano de obra
por tecnologia.

Este es un proceso que ya funciona y se aprecia
en el incremento de los denominados trabajadores
auténomos, resultado en gran parte de la descentra-
lizacién o externalizacién de la produccién y que se
vincula con la empresa a través de las antiguas figuras

Economista que introdujo por primera vez la palabra “flexibilizacion”.
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de locacidn de servicios, o de obra, o de contratos co-
merciales. Se viene dando un tanto lo que Martin
Valverde’® llama “el discreto retorno del arrendamiento
de servicios”.

Hoy asistimos a una pluralidad de “mundos
productivos”, tales como la expansién del trabajo
independiente que exige una nueva proteccion a través
de la denominada “parasubordinacién”, ideada por los
juristas italianos o la de la “cuasilaboralidad” que han
acufiado los alemanes, nociones fronterizas elaboradas
con el evidente objetivo de ensanchar el dmbito de
aplicacién del derecho del trabajo mas alld de su con-
tenido cl4sico®.

Pero, como se sostuvo en una mesa redonda en
Europa, se trata de un retorno en el marco de un derecho
civil que en alguna medida ha evolucionado en sus dis-
posiciones e interpretacién judicial que incluso puede
llegar a frenar los excesos econdmicos de la época. Por
otro lado, ciertas prestaciones se pueden ubicar en
situaciones intermedias, en las que la voluntad de las partes
han decidido operar una exclusién del derecho laboral.

4. La precariedad de la proteccion laboral y social

La precariedad, entendida como temporalidad o
falta de relacién de trabajo, con las consecuencias la-
borales y sociales que acarrea esta situacién, constituye
un fenémeno que ha ido creciendo, en forma dispar segtin
los pafses. Sus bases juridicas son distintas, concentrin-
dose en una contratacién atipica y en los regimenes de
despido. La causa profunda radica en factores econémicos
y tecnoldgicos. El resultado es la creacién de una cate-
goria de trabajadores con un nivel de proteccién dis-
minuido y efectos negativos sobre la seguridad social,
por falta de continuidad en el pago de las cotizaciones.

La precarizacién o creacién de formas atipicas
de contratacién busca escapar del derecho del trabajo
y de la seguridad social. En otras palabras, estamos
frente a una deslaboralizacién de diversos sujetos pres-
tadores de trabajo: como los trabajadores independien-
tes, los aprendices, fleteros, pasantes, trabajos no per-
sonales, locacién de servicios y hasta formas asocia-
tivas como son las cooperativas y la desalarizacion de
diversos conceptos que se dan como contraprestacién
del trabajo.

Pero lo que se ve es el desarrollo del trabajo in-
dependiente, en detrimento del asalariado y luego la
multiplicacién de las clases de contrato de trabajo para
dar lugar a lo que se denomina la parasubordinacién,
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en lugar de la subordinacién. Hoy se aprecia que fun-
cionan junto al contrato de empleo o de trabajo, el de
locacién de servicios, de subcontrata que son propios
del derecho mercantil. En todas partes aparece con-
tratos nuevos y que hacen mds flexible el mercado del
trabajo que da lugar al trabajo en redes de estatuto
incierto.

Gran parte de lo destruido del trabajo, que antes
se denominé tipico, hoy dia ha pasado a ser atipico.
Estas nuevas formas de prestacién de servicios en unos
casos se han hecho mediante dispositivos legales, 0 en
otros se practican impunemente sin que las auto-
ridades oficiales les pongan freno. El caso de Perti es
elocuente, el propio Estado toma trabajadores con el
nombre de servicios no personales y cada fin de mes el
trabajador gira un recibo por honorarios que supuesta-
mente liga al trabajador mediante un contrato de
locacién de servicios, que no le da derecho a beneficios
laborales y lo saca de los alcances de la seguridad social.
Lo curioso del caso es que a estos trabajadores se les
hace cumplir las mismas obligaciones que a los servi-
dores que se encuentran bajo un contrato de trabajo,
lo cual constituye una simple y llana simulacién. En
paises como los nuestros, en los que el desempleo es
estructural, los trabajadores soportan estas formas
laborales.

La propia OIT reconoce que gran parte de la
poblacién de la regién enfrenta una inseguridad eco-
némica crénica. Muchas personas estan excluidas de
las formas basicas de proteccién social y del acceso a
instituciones que puedan proporcionarles ayuda. En
muchos paises, las formas convencionales de proteccién
social no funcionan como deberian. Al compds de la
globalizacidn, de la mayor flexibilidad de los merca-
dos de trabajo y de la diseminacion del trabajo infor-
mal, se estdn difundiendo diversas formas de insegu-
ridad socioecondémica, dejando a un creciente niimero
de personas y colectividades al margen de las medidas
esenciales de proteccién y ayuda. Uno de los postulados
dela OIT es que la seguridad es la esencia de la justicia
social, y que la inseguridad engendra temor, pobreza
y comportamientos socialmente irresponsables’.

Este tipo de desregulacién o flexibilizacién se
inicié con el plan laboral chileno de 1978-1979 con
un marcado tinte neoliberal. Luego la Ley 1-86 de
Reforma Laboral de Panama que inspiré a otras legis-
laciones, a la creacidén de un sector denominado terceri-
zaci6n o externalizacién, o fuga del derecho de! crabajo
por el hecho de excluir a grupos de trabajadores de la
proteccién laboral y de la seguridad social.

5 VALVERDE, Martin, “El discreto retorno del arrendamiento de servicios”. En Cuestiones actuales de derechs del trabajo, Madrid, 1990.
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Luego vino la Ley 50 de Reforma Laboral de
Colombia que consagré una desregularizacién mucho
mayor que la panamefia. Asimismo, se puede mencio-
nar la Ley 133 de 1991 en Ecuador similar a la colom-
biana, finalmente el Decreto Legislativo 728 de Pert
que ha colocado al margen del derecho del trabajo y la
seguridad social un gran sector de trabajadores para los
que se ha creado contratos atipicos como el trabajo
juvenil, el trabajo de aprendizaje, las practicas pre-
profesionales, la promocién de empleo, etc., que han
sido preferidos por los empleadores. Finalmente, es
necesario mencionar el caso de Argentina que a partir
de 1991 no termina por flexibilizar el derecho del trabajo.

En muchas de las legislaciones se proclama
abiertamente que los trabajadores que ingresan en los
contratos atipicos o precarios no tienen derecho al
seguro social, por considerar que los aportes consti-
tuyen una carga laboral. Se piensa que de esa manera
los empleadores se animaran a crear puestos de trabajo.

5. Razones por las que el seguro social no
amplia su cobertura

Consideramos que el derecho de seguridad social
debe también flexibilizarse, pero no para desproteger,
como lo hace el derecho del trabajo, sino para ampliar
su proteccion. La seguridad social es un instrumento
para ayudar en el bienestar de la poblacidn, tal como
lo proclaman diferentes pactos internacionales y que
los diferentes gobiernos lo han suscrito.

En primer lugar, hay que sefialar que, en paises
como los de América Latina, la mayoria de la poblacién
comprendida dentro de la seguridad social es asalaria-
da. Esto implica una visién conjunta de los aspectos
laborales y de la seguridad social, para no incurrir en
incoherencias que puedan originar modificaciones que
hagan dafio a una de las dos disciplinas.

En segundo lugar, encontramos un aspecto téc-
nico administrativo cldsico, que el seguro social no los
cambia por otros criterios. Ese factor es el de recauda-
cion de los aportes, que Bismarck creyé que era éptimo
en su momento, pero que la historia nos demuestra
un sin namero de inconvenientes, que en muchos casos
afecta considerablemente la estructura del seguro social
obligatorio.

Para las entidades que administran el seguro
social, resulta muy fécil encomendar a la figura del
empleador como ente que retenga los aportes de los
trabajadores con cargo a encregarlos a dicha entidad.
Pero esa posibilidad sélo se presenta en el caso del tra-
bajador asalariado que aparece registrado en un libro
de planillas con el sueldo que percibe. Asise fija la ta-
sa del aporte sobre la remuneracién y el asunto resuelto,
mas o menos facilmente.
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Esto ha originado una serie de inconvenientes,
sobre todo si se tiene en cuenta que un sin niimero de
empleadores se concretan a efectuar los descuentos y
quedarse con los mismos, al margen de que tampoco
pagan lo que les concierne. Ultimamente se han difun-
dido datos acerca de la morosidad en los sistemas pri-
vados de pensiones, en los que aparecen que s6lo un
50% de los afiliados aportan. Con semejante compor-
tamiento son los trabajadores los que sufren las con-
secuencias desfavorables.

No comprendemos por qué el derecho del tra-
bajo no soluciona el problema de los adeudos de apor-
taciones. No encontramos una explicacién para que
una gran cantidad de asalariados, después de trabajar
por muchos afios para un empleador, antes de que cesen
en el trabajo, no se incluya dentro de su liquidacién el
hecho de que el empleador haya pagado satisfactoria-
mente y se encuentre al dia con el pago de los aportes
descontados a sus trabajadores. Lo que sucede en la
actualidad es todo lo contrario. Al retirarse el trabajador
sin el pago de los aportes descontados no tendrd la
posibilidad de ejercitar su derecho, sobre todo en ma-
teria de pensiones en el sistema privado, el mismo que
funciona sobre la base de una capitalizacién individual.

Los gobiernos se apresuran a dictar leyes para
dar las facilidades, que en muchos casos son pocas, las
que concretan los pagos adeudados. Aqui estamos fren-
te a una figura delictiva que la doctrina del derecho penal
cataloga como una apropiacion ilicita. Sin embargo, no
tenemos mayores noticias de que algunos empleadores
hayan sido sancionados penalmente por esta causa.

Al margen de estas circunstancias est4 la situa-
cién de empleadores y trabajadores que conciertan simu-
laciones, o relaciones oscuras para evitar pagar los apor-
tes a los que estdn obligados por mandato de la ley.

Los entes que administran la seguridad social
son conscientes de esta situacién. Lo lamentable es que
muy poco se ha hecho para superar el problema, cuya
solucién pasa por buscar una adaptacién a los cambios
que se vienen produciendo, y salir del esquema estan-
darizado en el que nos dejaron los que establecieron
por primera vez el seguro social obligatorio.

Por lo tanto, lo que supuestamente origina que
los paises se aferren al modelo tradicional de relaciones
de trabajo, estd dado por la facilidad en la recaudacién
de los aportes de los empleadores y trabajadores, que
sin inconvenientes se someten al siscema. El problema
surge cuando las necesidades laborales exigen alejarse
de esas formas clasicas, o cuando se recurre intencional-
mente a la evasidn. En esos casos el modelo se quiebra.

Esto nos lleva a aseverar que los cambios en los
modelos de prestacion de servicios requieren de nuevas



14

formas por parte de la seguridad social. Estos cambios
no se han producido en América Latina con la inten-
sidad con que se vienen dando en paises europeos, en
los que los seguros sociales no sélo tienen que ver con
los trabajadores, sino con el resto de la poblacién. Eso
ha dado lugar a que en la actualidad se hable de una
disciplina auténoma, con sus propios principios, dife-
rente al seguro social de los trabajadores.

No podemos dejar de sefialar que los Estados
en América Latina han mirado con simpatia la segu-
ridad social contributiva, y se han sentido alejados de
las responsabilidades sociales, aunque en muchos casos
han utilizado los recursos del seguro social para fines
distintos. La mayoria de los gobiernos han mostrado
poca disposicién para apoyar al seguro social con recur-
sos que se recauden utilizando los mecanismos del
tesoro publico.

En América Latina, cerca de 76 millones de tra-
bajadores no estan cubiertos por sistemas de seguridad
social. Ello equivale al 38,4% de los asalariados. Ms
atn, entre 1990 y 1998 se observa una disminucién
en la cobertura, la que se reduce de 67% a 62%. Aqui
es necesario afiadir que el alto nivel de desempleo tam-
bién reduce la posibilidad de cobertura de la poblacién.

Las mayores diferencias de cobertura se asocian
a la informalidad ya que, en promedio, sélo el 26% de
las trabajadoras en servicio doméstico y microempresas
estdn protegidas; esto es, un tercio de la cobertura que
se registra pata los trabajadores formales (77%). No
obstante, es interesante observar que la falta de cober-
tura de la seguridad social no es exclusiva de la infor-
malidad sino que se registra también, aunque en menor
grado, en los sectores modernos.

La cobertura y su evolucion difieten entre paises,
aunque durante los noventa la desproteccién aumenté
en todos, excepto en Colombia y Uruguay. Las reformas
de la seguridad social con mayor antigiiedad, en Chile
y Perti, no muestran una tendencia diferente en relacién
con la poblacién cubierta. Los niveles de cobertura va-
rian, registrindose paises que superan el 70% como
Uruguay, Chile, Costa Rica, Colombia y Brasil y al
otro extremo, paises como Ecuador, Perti y Venezuela
con coberturas inferiores al 50%?°.

6. La informalidad y el desempleo

La informalidad y el desempleo son dos formas
que impiden el ingreso de la gente dentro del campo de
proteccién de la seguridad social, en la mayoria de los
paises de América Latina, por no ajustarse a los para-
metros del trabajo subordinado. Es decir, estamos hablan-
do de dos circunstancias que directa o indirectamente
causa desproteccién en materia de seguridad social.

Francisco Javier Romero Montes

Segin datos proporcionados por la OIT en
Panorama Laboral, correspondiente al afio 2000, el pro-
ceso de informalidad se mantiene, el que se traduce en
un deterioro en la calidad del empleo. A partir del afio
1990 y hasta 1999, la informalidad se ha incrementado
del 42,8% al 46,4% del total de ocupados en 1999.
Esto significa que 60 de cada 100 nuevos empleos
generados en la década fueron en el sector informal.

El segmento mas importante dentro del sector
informal lo constituyen los trabajadores independien-
tes, quienes representan el 23,9% de los ocupados a
fines de la década del 90. Le siguen las microempresas
con el 15,8% de los ocupados; y el servicio doméstico
que representa el 6,7% de la fuerza laboral empleada.

En cuanto al desempleo, la misma OIT nos dice
que el mismo no cede. La tasa promedio de los primeros
tres trimestres del 2000 fue del 8,9%, similar a la regis-
trada en el mismo perfodo de 1999 que fue del 9,0%.
El desempleo tiene una evolucién diversa dependiendo
de los paises. Asien Argentina fue del 15,4%, Colom-
bia 20,4%, Ecuador 14,9%, Panami 13,3%, Perti
10,3%, Uruguay 13,3% y Venezuela 14,6%. En tanto
que en Chile fue del 9,2%, en Brasil 7,5%, Costa Rica
5,2%, el Salvador el 7% y México 2,3%.

Como proyeccién para el afio 2001, se espera
un crecimiento del PIB que alcanzaria el 4,2% con un
desempleo del 8,1%. Ojald que estas proyecciones se
cumplan.

7. Los intentos del cambio

Es muy posible que las formas de prestacién de
servicios seguirdn cambiando. Al seguro social no le queda
otro camino que seguir ese cambio, si quiere mantener
su vigencia, y cumplir adecuadamente con la funcién
encomendada por la sociedad. No es posible cruzarse de
brazos y esperar que vuelvan los tiempos pasados de
empleo subordinado y formal, o entren en un cambio de
modelo pasando a un sistema no contributivo.

Es necesario buscar formas que permitan al
seguro social continuar protegiendo a las personas que
trabajan, no interesa a qué titulo, o bajo qué contrato,
que eso es secundario. Para el efecto es necesario generar
corrientes de opinidn sobre la base de propuestas que
se conviertan en acciones politicas que nos ayuden a
salir del problema. Quizés hace falta un poco de imagi-
nacién para encontrar las soluciones.

En esta oportunidad, a manera de ejemplo,
quiero contarles lo que hizo un Ministro de Economia
de mi pais. Existia una contribucién denominada
FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda), que recaia
sobre los sueldos y salarios de los trabajadores,

8 Qrganizacién Internacional del Trabajo, Panorama Laboral, 1999, p. 12.
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pagaderos por éstos y sus respectivos empleadores. Con
estos cambios que se vienen produciendo, el ministro
se dio cuenta que para evadir la contribucién, en unos
casos se simulaban prestaciones de servicios, bajo una
forma de contrato diferente al de trabajo. En otros casos,
trabajadores y empleadores cambiaban sus contratos
para ubicarse dentro de los contratos civiles, como la
locacién de servicios que no estaban gravados por el
FONAVI. Sorpresivamente, salié un dispositivo por el
que la referida contribucién gravaba, no sélo a los
trabajadores que estaban en planilla, sino a toda presta-
cién de servicios sin interesar el contrato que servia de
base, esté 0 no en planilla. El argumento para justificar
la medida fue que era necesario defenderse frente a
una maniobra de evasién. Con tal cambio el FONAVI
crecié considerablemente. Una experiencia similar no
encontramos en la legislacién sobre seguridad social.

Este es un ejemplo que nos puede hacer ver lo
que puede hacer el seguro social, para seguir protegien-
do al trabajador, demostrando que las contribuciones
a la seguridad social no es una carga laboral. Por el
contrario, es una necesidad fundamental, que ha sido
recogida como un derecho humano y que estd consa-
grado en la Declaracién Universal de los Derechos Hu-
manos y otros Pactos Internacionales, que reconocen
el derecho de toda persona, como miembro de la socie-
dad, a la seguridad social.

Sobre el particular, el sefior Juan Somavia®, Di-
rector General de la OIT, expresa la necesidad de en-
contrar respuestas contemporineas, en el marco emer-
gente de la economia global, a la demanda histérica
de que nuestras sociedades sean capaces de propor-
cionar trabajo decente que incluya la proteccién social.
Pero si queremos que la decencia y el respeto por la
dignidad del trabajador imperen en nuestro medio,
tenemos que promover empleos de calidad, empleos
que respeten los derechos de los trabajadores y que se
desarrollen progresivamente formas modernas y efec-
tivas de proteccién social.

Frente a estos problemas, hay algunas sugeren-
cias para encarrilar correctamente esta tendencia domi-
nante en los actuales tiempos, de manera que la seguri-
dad social pueda salir de su crisis financiera. Se ha pro-
puesto, por ejemplo, la figura del contrato de acti-
vidad que englobaria al contrato de trabajo tradicional
y abarcarfa también a otras formas variadas de acti-
vidad, reduciendo las diferencias que la separan: trabajo
asalariado a tiempo completo o parcial, por tiempo
determinado, formacién en la empresa, trabajo auté-
nomo, periodos prolongados de licencia y demds formas
atipicas, etc. Los trabajadores, a pesar de los cambios
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a los que podria estar sujeta su situacidn, conservarian
un cierto nivel de proteccién social. En otras palabras,
el contrato de actividad involucrarfa una especie de
red consistente de empresas, institutos de formacién,
autoridades locales o regionales, asociaciones empresa-
riales. De esta manera, tal como aparece en una pro-
puesta de una comisién de expertos franceses'’, se po-
dria elaborar un fondo comin alimentado por las em-
presas contratantes.

También es digno el referirse a la denominada
parasubordinacién que ha elaborado la doctrina ita-
liana, que saliendo del mero contrato de trabajo propo-
ne que se amplie la proteccidn laboral y social de las
personas que en sus labores requieren de la proteccién
del derecho del trabajo y de la seguridad social. Tam-
bién existe la cuasilaboralidad que han propuesto
los alemanes. Se trata, en el fondo, de ampliar el dmbito
para incrementar la cantidad de la poblacién com-
prendida, abandonando el viejo molde con el que viene
funcionando, que en estos momentos resulta insu-
ficiente para el desenvolvimiento del seguro social.

En todas partes, la seguridad social debe adap-
tarse a las transformaciones econémicas, demogréficas y
culturales. Los cambios en los modelos de empleo pueden
requerir una adaptacién a la seguridad social, con miras
a responder a las necesidades de los trabajadores. Los
cambios producidos en los papeles de hombres y mujeres
en el mercado del trabajo y en el seno de las familias,
pueden requerir nuevas modalidades de asignacién de
prestaciones a los hijos, conyuges y familias. La dificultad
consiste en adaptar la seguridad social, al tiempo que se
mantiene, e incluso se mejora, la seguridad.

Por otro lado, los Estados, cuando legislan en
matetia de trabajo, no pueden olvidarse del otro as-
pecto fundamental como es la seguridad social. Resulta
inexplicable que se flexibilice el derecho del trabajo
sin tener en cuenta que con esa medida se hace mucho
dafio a la seguridad social, a la que se le deja sin los re-
cursos financieros suficientes.

Es necesario pensar que entre el derecho del
trabajo y la seguridad social existe una intima relacién
y por lo tanto los cambios, para que resulten cohe-
rentes, deben ser debidamente coordinados. A esto hay
que afladir que en la actualidad, con las corrientes pri-
vatizadoras del seguro social, aparece un nuevo ingre-
diente que da una enorme importancia al aspecto eco-
némico financiero de las aportaciones. En conclusién,
hay necesidad de abordar los problemas sin descuidar
los tres aspectos, creemos que es necesario imponernos
esa tarea en las nuevas propuestas.

® Oficina Internacional del Trabajo, Trabajo decente y proteccién para todos, p. 11.

1 Comisién Voisonnat, designada por el gobierno de Francia que formuld la propuesta Le Travail dans Viengt Ans, editions Odile Jacob,

1995.



