GION SOCIaL

Se necesitan nuevos sistemas que no estén basados en contratos de trabajo estandar
Michal Rutkowski
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a naturaleza cambiante del trabajo estd transfor-
mando por completo el empleo tradicional y sus
prestaciones. En las economias desarrolladas, los
factores de cambio a nivel mundial (el progreso
tecnolégico, la integracién econémica, los cam-
bios demogréficos, sociales y climdticos) ponen a
prueba la eficacia de las politicas de seguro social
de la era industrial, vinculadas a contratos de trabajo
estables. Estas politicas han logrado enormes avances,
pero también han perjudicado cada vez mds las deci-
siones sobre el mercado de trabajo y el empleo formal.

Estos sistemas se disefiaron en los paises ricos, en un
tiempo en el que el trabajo era “para toda la vida”, con
seguros sociales basados en contribuciones obligatorias e
impuestos sobre los sueldos pagados en empleos salaria-
dos formales. Modalidades laborales ajenas a los contratos
de trabajo estdndar estdn desafiando, cada vez mds, este
sistema tradicional de seguros basado en salarios.

En las economias en desarrollo, el mundo laboral se
caracteriza mayormente por su variedad y flexibilidad,
por lo que la uniformidad y la estabilidad laboral en
que se basan los sistemas tradicionales de seguro social
pueden no existir. De hecho, la participacién en el seguro
social y su cobertura son bajas. En Bangladesh, India,
Indonesia, Nigeria y Pakistdn, que suman alrededor
de un tercio de la poblacién mundial, el nimero de
personas con cobertura oscila alrededor de una cifra de
un solo digito, sin que pricticamente haya cambiado
en décadas (véase el gréfico 1).

El impacto de la tecnologia en

el trabajo

Aunque abundan las estimaciones, sigue siendo un reto
para los economistas cuantificar el impacto del progreso
tecnoldgico en la pérdida de puestos de trabajo. La
cuestion de fondo es que la tecnologia estd cambiando
la forma de trabajar de las personas y las condiciones en
las que se trabaja. En lugar de los contratos estdndares a
largo plazo que solian existir en el pasado, la tecnologia
digital estd dando paso a mds trabajos de corto plazo, a
menudo a través de plataformas digitales. Estos trabajos
esporddicos hacen que ciertos tipos de trabajo sean més
accesibles y flexibles. Los servicios por pedido pueden
prosperar en un entorno caracterizado por un mayor
acceso a la infraestructura digital (computadoras por-
tétiles, tabletas y teléfonos inteligentes).

Es dificil estimar el tamano de la economia de trabajo
esporddico. Los estudios sobre el tema indican que los
niimeros son todavia pequefios. Se estima que, en todo
el mundo, la poblacién total de trabajadores freelance
es de unos 84 millones, menos del 3% de una fuerza
laboral mundial de 3.500 millones.

En las economias de mercados emergentes la infor-
malidad persiste a gran escala, llegando al 90% en
algunos paises de bajo y mediano ingreso, pese al

progreso tecnoldgico. Debido a que el reciente desarrollo
tecnolégico estd desdibujando la divisién entre trabajo
formal e informal, existe una especie de convergencia en
la naturaleza del trabajo entre las economias avanzadas
y las economias de mercados emergentes. Los mercados
laborales son cada vez mds flexibles en las economias
avanzadas, mientras que persiste la informalidad en los
mercados emergentes. La mayorfa de los retos a los que
se enfrentan quienes tienen trabajos de corto plazo o
temporales, incluso en las economias avanzadas, son los
mismos a los que se enfrentan los trabajadores en el sector
informal. El trabajo independiente, el trabajo asalariado
informal sin contrato formal ni proteccién y, a nivel més
general, los empleos de baja productividad, son la norma
en la mayor parte del mundo en desarrollo. Estos traba-
jadores operan en una zona regulatoria gris, en la que no
estdn claras la mayorfa de las normas laborales sobre la
funcién y la responsabilidad del empleador frente a las
del empleado. A menudo, este grupo de trabajadores no
tiene acceso a prestaciones. No cuentan con pensiones,
seguros de salud o desempleo, ni ninguna de las ventajas
habituales de los trabajadores formales.

Este tipo de convergencia no es lo que se esperaba
del siglo XXI. Histéricamente, el desarrollo econémico
ha sido sinénimo de formalizacién, lo que se refleja en
el disefio de los sistemas de proteccién social y en las
normas laborales. Los contratos de trabajo asalariado
formal son todavia la base mds comtn de la proteccién
mediante programas de seguro social y de las normas
como las del salario minimo o indemnizacién por des-
pido. Los cambios en la naturaleza del trabajo provoca-
dos por la tecnologfa alteran el modelo de prestaciones
laborales a cargo de los empleadores reemplazdndolas
por prestaciones sociales brindadas directamente por
el Estado.

Un nuevo contrato social
El objetivo original de los sistemas de proteccién social
sigue siendo el mismo: prevenir la pobreza, proteger
frente a pérdidas catastréficas, ayudar a los hogares y
los mercados a gestionar la incertidumbre y, en dltima
instancia, ofrecer una base para obtener resultados
econémicos mds eficientes y equitativos. Estos objetivos
motivaron a los arquitectos del “Estado de bienestar”,
como se lo ha dado en llamar, y deberfan motivar y guiar
los esfuerzos para que los sistemas de proteccion social
sigan siendo adecuados y respondan a las necesidades.
Se necesitan nuevos sistemas que atiendan las necesida-
des de todas las personas, con independencia de la forma
en que participan en el mercado para ganarse la vida. Estas
nuevas politicas deben ser més flexibles y resistentes a las
dindmicas fuerzas econémicas, sociales y demograficas.
En otras palabras, es necesario un nuevo contrato social.
Al examinar la naturaleza cambiante del trabajo (Banco
Mundial, 2018), debemos fijarnos en cémo proteger mejor
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Grafico 1

(Sin) cobertura del seguro social
Aunque muchos trabajadores en Brasil, Tinez y Turquia contribuyen a un sequro social,
la cobertura de programas similares en la mayoria de los paises en desarrollo es baja.
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Fuente: Base de datos sobre pensiones del Banco Mundial.

Nota: La “cobertura” se presenta como el porcentaje de poblacién econémicamente
activa que contribuye a un plan de seguro social. En la lista de paises se utilizan los
codigos de paises de la Organizacion Internacional de Normalizacién (ISO).

a las personas y a los trabajadores en la nueva economifa.
Estas son algunas de las principales conclusiones:

o La informalidad, es decir el porcentaje de la poblacion que
no participa en seguros sociales ni recibe otras protecciones
conexas, actualmente representa alrededor del 80% de
la fuerza laboral de las economias en desarrollo. Este es
un importante obstdculo para ampliar la proteccién.
La mayoria de los trabajadores, en especial los pobres,
participan en el sector informal, con poco o ningin
acceso a proteccién social. Dados la naturaleza endé-
mica de este reto y los escasos avances para hacerle
frente, la mayoria de las personas estarfan mejor con
un sistema de proteccién social que no dependiera de
su situacién laboral.
La asistencia social, que contribuye a la equidad en las socie-
dades, podria fortalecerse. Hay varias opciones. En un
extremo del espectro, se encuentran los programas de
ingreso minimo garantizado en funcién de los medios
econdmicos, que realizan transferencias monetarias a los
hogares, cuyo monto disminuye a medida que aumenta
el ingreso. En el otro extremo, se encuentra el ingreso
bésico universal: transferencias monetarias para todos no
supeditadas a ninguna condicién de ingreso o empleo. En
ambos casos las transferencias son mensuales

Una opcidn intermedia son los impuestos negativos
sobre la renta, una forma de proporcionar dinero a
personas cuyos ingresos son inferiores a determinado
nivel, que suele ser relativamente alto, con una reduccién
gradual de los beneficios. Como los impuestos negativos
sobre la renta forman parte del ciclo de declaracién
de impuestos, suelen pagarse de forma anual. Otra
opcién seria un ingreso minimo garantizado mds bajo
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y complementado con otros programas, como asig-
naciones universales por hijos y pensiones sociales. El
costo de un mecanismo de este tipo depende del nivel
de la prestacion, la escala de cobertura y la forma del
grafico de distribucion del ingreso. Pero el aumento de
la robotizacién podria reducir las limitaciones presu-
puestarias, y este tipo de prestaciones podria llegar a
ser importante para la estabilidad social y econémica.
En el caso de las economias informales, una mayor
capacidad para identificar a las personas y hogares y
realizar un seguimiento de su consumo, si no de su
ingreso, abre nuevas posibilidades en relacién con el
ingreso bdsico universal, el impuesto negativo sobre
la renta y el ingreso minimo garantizado, o incluso el
impuesto negativo sobre el consumo. La seleccién de
beneficiarios se basarfa en indicadores indirectos para el
ingreso no observado basados en encuestas especiales y se
identificarfan cruzando bases de datos administrativos.
La nocidn de “universalismo progresivo” (Gentilini, 2018)
contribuiria a guiar la ampliacion de forma que se bene-
[ficien primero los pobres y las personas vulnerables. Este
principio reconoce que la universalidad por si misma no
supone necesariamente una mejora para los mds pobres
con respecto a los mecanismos existentes. Por lo tanto, a
medida que los paises amplian la proteccion social hacia la
universalidad, debe darse prioridad a los méds vulnerables,
asi como una atenci6n especial y un apoyo adecuado.

Ademds, la arquitectura mundial de proteccién social
que establece el Objetivo de Desarrollo Sostenible 1.3 de las
Naciones Unidas tiene como objetivo “poner en préctica a
nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccién
social para todos, incluidos niveles minimos”. De forma
simila, las asociaciones estratégicas como la Misién comtn
de la Organizacién Internacional del Trabajo y del Banco
Mundial en pro de una proteccién social universal contri-
buyen a situar la universalidad como objetivo estratégico
de los paises y las organizaciones que los apoyan.

La cuestién principal es la necesidad de que la orien-
tacién de las politicas publicas sea mds neutra que la
actual con respecto a los factores de produccién y la
ubicacién y modalidad de trabajo. Una vez garantizadas
las protecciones bésicas, se podria mejorar la seguridad
con distintos programas subvencionados de forma pro-
gresiva: seguros de contribucién obligatoria y planes
de ahorro, cuando sea posible, y una serie de opciones
voluntarias, en los casos en que el Estado y los mercados
puedan ofrecerlas (Packard ez 4/., 2018).

La combinacién de objetivos sociales que en el pasado era
conveniente desde el punto de vista politico (distribucién de
riesgos, eliminacién de la pobreza y bsqueda de la equidad
mediante la redistribucién de la riqueza) exige una distincién
més explicita y distintos modelos de distribucién de riesgos
y mecanismos de financiamiento. Por ejemplo, para evitar
que la gente caiga en la pobreza, el mecanismo mds grande y
eficaz de distribucién de riesgos es el presupuesto nacional.



En condiciones ideales, las decisiones de financiamiento
deberian tomarse teniendo en cuenta el instrumento que
se considera adecuado (distribucién de riesgos, ahorro o
prevenci6n) y la respuesta de politica ptblica necesaria en
funcién de los mecanismos privados disponibles. En el
gréfico 2 se muestra un modelo estilizado de medidas de
proteccion frente a shocks que afectan alos medios de vida.

En el centro se representa el apoyo minimo garantizado
necesario para cubrir las pérdidas mds catastroficas que
tienen los mayores costos sociales, como por ejemplo
pérdidas de los medios de subsistencia que precipitan a
las familias hacia la pobreza, y para las que no existen
alternativas de mercado viables o eficaces. En condicio-
nes ideales, aunque no siempre, estos casos son relativa-
mente infrecuentes. Este programa de apoyo minimo
garantizado podria incluir intervenciones para cubrir
casos de pérdidas menores y mds frecuentes, por ejemplo
grandes cambios estructurales en el mercado de trabajo
y la jubilacién, pero que estdn cubiertos por prestaciones
sociales externas evidentes y de cardcter sustancial. En
los tres anillos restantes, la responsabilidad de financiar
y ofrecer prestaciones depende cada vez menos de los
recursos publicos y prestaciones directas y pasa a recaer
en los individuos, los hogares o el mercado.

¢Es posible dar el salto?

El cambio tecnoldgico, uno de los factores mundiales
de cambio en el sector laboral, también ofrece oportu-
nidades para que los gobiernos dejen atrds las politicas
dominantes de la era industrial, o las pasen por alto,
y ofrezcan una distribucién de riesgos mds eficaz a los
ciudadanos y residentes.

La iniciativa de transferencia directa de prestaciones
en India, un innovador uso de la tecnologia digital para
depositar subsidios directos en las cuentas bancarias
de los mds pobres, es un buen ejemplo de lo que ya es
posible. En Ghana, los programas de obras publicas de
uso intensivo de mano de obra digitalizaron las tran-
sacciones en papel e hicieron un gran uso de mdquinas
biométricas. El resultado fue una reduccién de los plazos
de pago, de cuatro meses a una semana.

El Banco Mundjial estd invirtiendo actualmente USD
15.100 millones en sistemas de suministro y tecnologia
relacionada. Plataformas como registros sociales, docu-
mentos de identidad y mecanismos de pago hacen posible
llegar a poblaciones excluidas. Por ejemplo, unas 75.000
ninas y mujeres de las zonas rurales de Zambia pueden
ahora elegir recibir pagos digitales a través de un banco,
un monedero mévil o una tarjeta de prepago. En Africa
occidental, una plataforma bésica de documentos de
identidad tiene como objetivo abarcar 100 millones de
personas de la regién de aqui a 2028. Y en Indonesia,
un programa de transferencias monetarias ha llegado a
10 millones de hogares pobres, hasta los rincones mds
remotos del este del archipiélago, para alcanzar objetivos
de desarrollo humano.

LA ERA DE LA INSEGURIDAD

Grafico 2

Anillos de proteccion

la seguridad social.
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Frecuentes

Costos externos minimos
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Fuente: Packard et al. (2018). Banco Mundial, Washington, DC.

Del financiamiento puiblico al financiamiento privado, un nuevo enfoque para garantizar

Frente a la necesidad de adoptar nuevos modelos de
politicas, los paises de ingreso mds bajo tienen una ventaja:
la baja cobertura efectiva de las politicas de distribucién de
riesgos de la era industrial les da una mayor oportunidad
de adoptar un sistema de proteccién social mds moderno.
Al igual que con la telefonia y los servicios financieros,
la limitada cobertura de los modelos anteriores hace que
sea mds facil para los paises adoptar nuevos enfoques.

En muchos paises, la inversion en el desarrollo de capa-
cidades y sistemas para identificar mejor a los hogares,
evaluar la vulnerabilidad y la pobreza y realizar transfe-
rencias monetarias de forma mds eficiente son factores
fundamentales que permiten que las ideas que aqui se
presentan sean una posibilidad real.

Juntos podemos disefiar el futuro de la proteccién
social para que garantice amplios beneficios para todos
¥, en especial, para los mds pobres. [
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