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INTRODUCCION.

Uno de los mas importantes riesgos que debiera ser cu-
bierto por toda leglslaCIOn moderna de segur idad soc1al es
el referente al desempleo de los trabajadores, toda vez que
las consecuencias sociales y econbmlcas que éste plantea, -
tanto en el 6rden individual como en el nacional son inume-
rables, de ahi la intencion de abordar este tema, pues con-
sideramos que México al igual que muchos paises, debido a -
su creciente desarrollo econbmico e industrial y a su ince-
sante crecimiento demogréfico, se ve ante el problema de la
desocupacion de muchos trabajadores, provocando el deterio-
ro de las condiciones de la vida de la poblacion, que irén-
en aumento de no tomarse medidas enérgicas al respecto, so-
bre todo si nos percatamos gue a la exigencia de ampliar la
ocupacion para hacer frente al crecim1ent0 de la poblacion,
deben sumarse esfuerzos para reducir el actual desempleo vy
subempleo.

Debe ser un deber nacional abordar todas las medidas -
posibles para atenuar los efectos del desempleo dondequiera
que se presentaran., teniendo en cuenta 1as necesidades so -
ciales y las consideraciones econtmicas del pais. Resulta-
claro que debe haber una fuerte tendencia hacia la bGsqueda
de un enfoque totalmente nuevo con el objetivo de encontrar
soluciones al problema del mantenlmiento de los ingresos y
de la garantia de los mismos en caso de desempleo.

Ahora bien, para la ejecucion de un proyecto como es -
el de un seguro de desempleo se requieren conocimientos es-
pecializados en esferas muy distintas, tales como la de los



actuarios, economistas, abogados. estadigrafos y contado-
res, entre otros, quienes llevaran a cabo la elaboracion-
de estudios sobre las condiciones econ6micas, sociales vy
administrativas del pals, la preparacion de una legisla -
cion que incluya la redaccibn de proyectos de ley y de re
glamentos o revisar y ampliar las ya existentes, estudios
de planificacion, organ12ac10n y administracion con el -
proposito de elaborar métodos mas eficaces para la presta
cion de beneficios; determinar las técnicas y procedimien
tos necesarios del 6rgano administrativo, asi como la ca-
pacitacion adecuada del personal en todos los niveles que
intervienen en su desarrollo; llevar a cabo estudios so -
bre aspectos financieros que comprenden la preparacion de
evaluaciones actuariales antes de la introduccion de un -
régimen de este tipo: la elaboracion de estimaciones y -
proyecciones financieras; la preparacion de balances y -
analisis actuariales que permitan formular juicios respec
to del equilibrio financiero, estableciendo métodos ade -
cuados que garanticen tanto dicho equilibrio como la reva
lorizaci6n oportuna de esta prestacion social, que exige-
la grave depreciaci6n monetaria que sufre nuestro pais..

La cooperacibn técnica se concibe como una contribu-
cién de conocimientos necesarios para lograr el funciona-
miento del seguro de desempleo y establecer bases so6lidas
a su estructura financiera y administrativa, ajustandose-
a la realidad y posibilidad de la economia nacional, ade-
mas de contar con la ayuda econbmica necesaria del goblier
no con el objeto de asegurar su funcionamiento y cumplir-
plenamente su funcibn social y econbmica. De tal forma.-
por ser un régimen que exige un mecanismo sumamente com -



plejo v que presenta innumerables escollos, nos hemos vis
to ante una gran barrera de conocimientos necesarios para
la realizacion de este trabajo.

Sin embargo, el Licenciado en Contaduria en base a -
sus conocimientos y experiencia tiene la oportunidad y -
responsabllidad de actuar en aras de la humanidad. coadyu
vando en la elaboraci6n del seguro de desempleo con el -
Dropbsxto de preservar a la poblacion del estado econOmi-
CO angustioso en que se halla por no existir tal medlda,
cuando dejan de percibir un salario por razon de desem -
pleo, es por ello que debe de contribu1r y servir a la sQ
c1edad t'abaJando por el meJoramiento de ella.

La finalidad del presente trabalo no es la de crear-
un seguro de desempleo, sino la de presentar una serie de
medidas administrativas, financieras, econOmicas y socia-
les, encaminadas a la creaciOn del mismo en nuestro pats,
con base en las experiencias adqu1ridas en los pafses que
en la actualidad cubren este tipo de contlngencla. Estas
experiencias nos pueden encauzar hacia la institucion de
un seguro de desempleo que en un futuro no muy lejano de-
ber4 ser incluido dentro de las ramas del seguro soc1a1 -
en operacion.

En el curso de este trabajo se presenta a grandes -
rasgos las circunstancias histéricas en que se ha desarro
llado la seguridad social como una medida de proteccién -
social, su evolucién para cubrir el riesgo de desempleo -
en diferentes paises del mundo. Se exponen brevemente -
los tipos de desempleo que enfrentafia un seguro de desem



pleo. Posteriormente se define el objetivo, caracteristi
cas, principlios, modalidades y alcance de proteccién de -
dicho régimen. En la parte central se Dresenta una serie
de medidas a con31derar en cuanto a requisitos, prestacio
nes, forma de flnanclamlento y funcionamlento, que se en-
contraran bajo un control de una organizaCIOn administra-
tiva, que para satlsfacer las necesidades de control e in
formacion se apoya en la contabilidad. Por altimo se ma-

nifiesta la necesldad de establecer en Méxlco un reglmen-
de esta naturaleza.‘ff,'””




I ANTECEDENTES
1.1 ORIGEN DE LA SEGURIDAD SOCIAL

En Europa Occidental a principios del siglo XIX, -
cuando la 1ndustrial1zac10n empieza a dar sus primeros -
pasos, aparece una clase numerosa de trabajadores cuya -
subsistencia depende por completo del pago regular de sa
larios y que, por tanto, han de pasar privaciones cuando
caen enfermos o quedan sin empleo.

Al noroeste de Europa existia una legislacion de be
neficen.ia, en virtud de la cual las personas necesita -
das podrian ser socorridas, a reserva de perder sus dere
chos civiles, pero como era de esperar, y asl se prevela
nadie recurria a tal ayuda si podia evitarlo. Este ser-
vicio de beneficencia, lejos de tener por obJeto el 10 -
gro de un minimo de seguridad social, fue creado como -
una medida de 6rden pablico, con miras a evitar el esta-
do de desesperacién gque provoca la miseria, contribuyen-
do asi a reducir los peligros e inconvenientes sociales.
Hasta 1880 se hablan ideado tres métodos destinados a la
protecciéon de la clase trabajadora urbana a) los peque
fios ahorros; b) obligar a los empleadores a asumir la -
responsabilidad de ciertos riesgos y:; c) las diversas -
formas de seguro privado. ,

a)Ahorr 0 .

Las caJas_de ahorr



nos, alcanzaron un exito considerable entre los asalaria-
dos quienes mantenlan y contindan manteniendo cuentas en-
esa clase de cajas. Sin embargo, se hace ver la insufi -
ciencia de éste método pues el nivel del salario de los -
trabaJadores no callflcados, Junto con el necho de que su
familia es numerosa, no les dejaba practicamente margen -
alguno para el ahorro Ademas, el ahorro no es un medio-
eficaz para alcanzar 1a seguridad social

D) Responsabilidad de los empleadores.

Consistia en hacer responsable al empleador de la -
subsistencia del trabajador, tanto cuando éste caia enfer
mo como cuando gozaba de buena salud. Este método presen
taba muchos atractivos para los gobiernos, dando asi{ la -
impresi6bn de que habian resuelto el problema de la insegu
ridad social, sin verse obligados a crear una organiza -
cién o invertir dinero procedente de los impuestos.

A fines del siglo XIX los paises industrializados -
trataban de encontrar un método para indemnizar a las vic
timas, cada vez mas numerosas, de 10s accidentes que ocu-
rrian en las industrias. Se hacla responsable al emplea-
dor negligente de todo dafio que pudiera ocurrir al traba-
jador a su servicio, pero este (ltimo dificilmente podia-
demostrar la negligencia de su empleador. Es por ésto -
gue los juristas trataron de idear una nueva teoria que -
hiciera posible el pago de los daftos. De éste modo se 1o
gra imponer el principio del riesgo profesional, estable-
ciendo que los accidentes de trabajo sufridos por el tra—

bajador serian reparados por el empleador. En base “aesf"




to, se promulgaron leyes que obligan al empleador a pagar
una indeminizacion a sus trabajadores en caso de acciden-
te ocurrido en el empleo, contando el trabajador con ma -
yor probabilidad de que le fuera cubierta por 1o menos en
parte la pérdida de salario que hubiera sufrido, pero es-
taba obligado a iniciar una accibn judicial para hacer va
ler sus derechos, con lo cual, era probable que empeora -
ran sus relaciones con el empleador.

S6lo las autoridades plblicas y las grandes empresas
Drlvadas dlsDonlan de recursos que les permitian asumir -
su responqabllldad Pero no todos los trabajadores se ha
11aban emrpleados en grandes empresas, y los empleadores -
tropezaron con dificultades al tratar de ajustarse a las-
dlsp051c10nes legales que los obligaban a pagar prestacio
nes a sus trabajadores, ev1taban dar empleo a las mujeres
casadas al tener la obligacion legal de proporcionar pres
taciones de maternidad. En estas condiciones, los benefi
cios de €sta legislacion quedaban reservados para los tra
bajadores de grandes empresas y para evitar que las obli-
gaciones pudieran superar la capacidad de éstas, se f1j6-
la cuantia de las indemnizaciones muy por debajo de las -
necesidades reales de la victlma.

Para aliviar al empleador de la responsabilidad en -
materia de accidentes de trabajo, las compaiiias de segu -
ros comenzaron a emitir p6lizas en virtud de las cuales -
el asegurador tomaba a su cargo la responsabilidad del em
pleador a cambio del pago de una prima proporcional al -
riesgo. Los empleadores que financieramente no dispontan
de recursos suficientes para hacer frente al riesgo, con-



trataron p6lizas. En algunos paises estos seguros prlva—
dos se hicieron obllgatorios ,

C) Seguro Privado.

Se crearon dos formas de seguro privado: seguros es
tablecidos por medlo de sociedades de ayuda mutua y, los-
seguros organlzados por companlas de seguros. ‘

Las sociedades de ayuda mutua se desarrollaron en Eu
ropa, su objetivo era prestar ayuda a sus miembros en ca-
S0 de enfermedad o pagando 10s gastos de entierro, a cam-
bio del pago regular de una cotizac10n. Las autoridades-
pblicas comenzaron a controlar estas sociedades, obllgan
dolas a someter sus estatutos para que fueran aprobados -
oficialmente v no se les autoriz6 a asegurar clerto tipo-
de prestaciones como el pago de pensiones, que exigia la
constitucibn de importantes reservas y el desarrollo de -
calculos actuariales,

En estas sociedades sus clientes eran a la vez sus -
accionistas y no admitian a individuos de edad avanzada o
poco robustos. Por otra parte, las personas con escasos-
recursos o que no tenian un empleoc regular no podian pa -
gar las cotizaciones exigidas 0 mantenerlas al dia, demos
trdndose la insuficiencia de este método.

En Gran Bretafa, los sindicatos asumieron funciones-
de estas soc1edades, ocupandose ademas de su misibn prin-
cipal, que era la de defender los intereses de sus miem -
bros en su calidad de asalariados. Su intervencibn con -
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sisti6 principalmente en proporcionar prestaciones de de
sempleo, siendo eéste un tipo de ayuda iniciado por los -
sindicatos. En efecto, un sindicato, sobre todo antes -
de la creaci6n de las agencias publicas de colocacion, -
se hallaba en condiciones Optimas para conocer las vacan
tes que se producian en un oficio, asi como las califica
ciones personales y técnicas de sus afiliados. Sin em -
bargo, por el hecho de contar Gnicamente con las cotiza-
ciones de sus miembros, sélo podian sumlnlstrar Dresta -
ciones durante per{odos realmente cortos y en épocas di-
ficiles incluso llegaban a agotar todos SUS recursos.

Las compariias de seguros crearon un tipo de seguro-
de vida para la poblaci6n trabajadora, que no se adapto6-
satisfactoriamente a las exigencias de la seguridad so -
cial, al organizarse con fines lucrativos.

Estas instituciones compiten entre si, para ganar la
confianza de los clientes y cada una trata de ofrecer el
mejor contrato posible que no implique riesgo para el ng
gocio, constituyendo una clientela compuesta de personas
que gocen de perfecta salud. Es evidente, que la seguri
dad social no puede organizarse sobre esas bases. Hoy -
en dia se recurre principalmente a estas companias para-
complementar la proteccibn que ofrecen 1os regimenes de
seguridad social.

En los paises industrializados esos regimenes priva
dos han llegado a convertirse en un elemento importante-
de la protecci6bn general de que gozan los trabajadores -
contra las principales contingencias.
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Estos metodos se aplicaban hacia 1880, para asegurar -
la subsistencia de las familias de la clase trabajadora -
cuando se interrumpia el pago de salarios o se perdia el em
pleo, Estos fracasaron, ya que cuando una persona es pobre
consagra todas sus energias a asegurarse la subsistencia de
un solo dia y no puede detenerse a prever contingencias.

Entre 1883 y 1889 el Canciller Bismarck de Alemania -
cred el primer sistema de Seguro Social, donde los trabaja-
dores eran obligados a contribuir, de esta manera se aplica
el principio del seguro obligatorio, Al imponerse este se-
guro con caracter obligatorio a todos los asalariados o al-
menos a los trabajadores de las ciudades, calificados o no
calelcados, Jovenes o de edad avanzada, hombres o mujeres;
quedaban Drotegldos por un sistema de segurldad social que-
les suministraba avuda en caso de enfermedad, de accidentes
de trabajo o de invalidez v vejez.

El ejemplo de Alemania fue seguido poco después por
Austria y treinta o cuarenta afos mas tarde, por el Reino
Unido y los demis paises de Europa, la URSS y Jap6n. Des -
pués de la crisis econtmica del decenio de 1930, el seguro-
social se extendi6 en los pafses de América Latina, Estados
Unidos de Norteamérica y Canadad. En los paises de Asia Con
tinental, asi como en Africa y en la regi6n del Caribe, el-
sequro social comenz6 a aplicarse en distintas épocas des -
pués de terminar la segunda guerra mundial vy una vez que es
tos paises lograron su independencia nacional.

En el mundo industrial y en las reglones donde prevale
cen los centros urbanos es donde -1a seguridad.soclal se’
desarrollado més répidamente. : :
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Basandose en un estudio sobre seguridad social realiza
do por la OIT, cabe resumir la situacion como sigue:

RESENA GENERAL DE LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL.

(Namero de pafses donde existen los principales
sistemas).

TIPO DE SEGURIDAD ‘

Pensiones 28  .

Seguro de enfermedad o
0 maternicad ' .28

Accidentes de trabajo 285
Seguro de desempleo. 7!22:

Prestaciones a fami
liares. -

E1 seguro contra accidentes de trabajo ha sido a menu-
do la primera medida de proteccion social adoptada en un -
pais, €on un campo de aplicacion vy modalidades bastante di-
ferentes, y existe en todos los pafses del mundo sin excep-
ciobn,

A nivel parecido se encuentran los sistemas de pensio-
nes (invalidez-vejez-supervivencia) y.los seguros de enfer-
medad vy maternidad (asistencia médica y prestaciones en di-
nero).
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Estos sistemas se aplican en todos los paises europeos
sin excepcion, en casi todos los pafses americanos v en cier
to ntmero de pafses de Africa y Asia. Las formas de organi
zacién son también en éste caso muy diferentes, particular-
mente en 1o que se refiere a la prestaci6n de asistencia -
médica, que puede adoptar la forma de servicios nacionales-
de salud, de sistemas de Drestacion gratuita, de atencion -
médica o de reembglsq total o parcial de los gastos efectua
dos por los asegurados.

Existen regimenes de prestaciones familiares en 62 pai
ses, y concretamente en todos 1os paises europeos y como he
rencia de 13 colonlzac10n en 20 pafses africanos sometldos—
anteriormente a la soberania francesa. Pero en camblo, so—
lo existen en 8 palses asi4ticos y en 7 americanos, situa -
cibn gue se explica por la estructura y el rapido crecimien
to de la poblacion en los paises insuficientemente desarro-
llados. E1 seguro de desempleo ests aln menos extendido; -
sblo existe en 22 paises de Europa, en 4 de Asla, en 6 de -
América y en 2 de Africa.

Parece pues, que ciertas ramas de la seguridad social-
responden a necesidades sociales universalmente sentidas, -
mientras que otras, como las prestaciones famillares 0el -
seguro de desempleo, se limitan a las regiones mas Industria
lizadas.

Es cierto que el ambito de aplicacion de la seguridad-
social se ha ampliado hoy en dia, elaborando sus objetivos-
y precisando sus mecanismos de intervencion partiendo de .-
las necesidades sociales de una poblaci6n obrera concentra—
da en zonas urbanas. - : :



Ahora bien, extender la seguridad social al sector -
agricola y a las zonas rurales equivale a implantarlia en -
un medio ambiente muy distinto de aquel en el que se ha ve
nido desarrollando e 1nev1tablemente va a plantearse un -

problema de adaptacion de las técnicas y hasta de 10s obie
tivos,
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1.2, EVOLUCION DE‘LOS5SISTEMA DE“PROTECCION~CONTRA
EL DESEMP’

1.2.1 EUROPA‘

Los slstemas de protecciOn contra el desempleo apare-
cieron de hecho a finales del siglo pasado con la institu-
cion de cajas voluntarias v la adopci6bn de medidas tomadas
sobre todo por iniciatlva de los sindicatos vy en menor me-
dida por 10s empleadores. Pronto se vieron las fallas de
estos sistemas voluntarios y sin ningn apoyo puesto que, -
aparte de la insuflclencia de los fondos destlnados a soco
rrer a los desempleados se aplicaban escenc1almente al aque
ejercia una Drofesicn determlnada 0 trabaJaDa en una empre
sa especifica. EI nﬂmero de protegldos por éste sistema -
era limitado, como lo era en esa época, el ntmero de mlem-
bros de los 31nd1catos, de modo que 10s sistemas eran vul-
nerables desde el punto de v1sta financ1ero, a las fluctua
ciones del empleo.

En el perfodo que llega hasta 1920, las autoridades -
de varios paises europeos de01d1eron utilizar los fondos -
plblicos para subvencionar las cajas voluntarias del segu-
ro contra el desempleo: asi fue en Francia (1905), Norue-
ga (1906) y Dinamarca (1907). En el Reino Unido vy en Ita—
lia se establecieron en 1911 y 1919 respectivamente, segu-
ros obligatorios que aunque de limitada cobertura al prin-
cipio, se fueron extendiendo répidamente al mismo tiempo -
.que se mejoraban las disposiciones relativas a la cuantia-
de la prestacion.

Ante el extenso desempleg~dUe—SIQUibﬁaliaijiﬁékﬁfgug
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rra mundial, otros pafses 1nstituyeron s1stemas contra el
desmpleo prevaleciendo en la mayorla 1a tendencia al sequ
ro obllgatorlo. ‘ S ~ ~ :

El peligro de un grave desempleo después de la segun
da guerra mundial di6 un nuevo motivo a los paises para -
crear un sistema organlzado de seguridad social para los-
desempleados y mejorar los ya existentes. A(n asi, esta-
proteccion fue extendiéndose mas lentamente que la protec
cibn contra otros riesgos, e incluso en la actualidad no-
llegan a cuarenta los paises, muchos de ellos de Europa -
Occidenta', que han adoptado seguros contra el desempleo—
0 prograrias analogos., Pero a pesar de gue tuvo que trans
currir casi medlio siglo para que se duplicara el nUmero -
de 51stemas, el hecho mas significativo ha sido el mejora
miento gradual de estos, que han aumentado tanto su cober
tura como su cuantia y duracion de las prestaciones.

Debe recordarse que Europa es la regi6n mas antigua-
mente 1ndustr1allzada y que es natural que la seguridad -
soc1al se haya organizado en este continente antes vy en -
forma mas completa que en las dem4s partes del mundo.

Todos los paises de Europa tienen organizados siste-
mas de pensiones, de seguro de enfermedad y de maternidad,
de garantia contra 10s accidentes del trabajo y de presta
ciones familiares., Incluso, el seguro de desempleo atn -
no generalizado est4 muy desarrollado, s6lo carecen de &1
Portugal, que comienza a comprender este problema y en -
1965 creb un servicio nacional del empleo y. algunos paf-
ses socialistas que se basan en el principio de que el em
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pleo estd garantizado por la Constitucién: el derecho al-
trabajo asi reconocido evita el desempleo, Es mas, sus -
sistemas econbmicos planificados exigen que se utilicen al
maximo todos los recursos humanos existentes a fin de supg
rar la escasez de mano de obra. A esos efectos se aplican
actualmente programas de gran envergadura para ensefiar su
nuevo oficio a los trabajadores que cambian de tipo de em-
pleo, para readaptar a los invalidos a fin de aprovechar -
su capacidad de trabajo, para ofrecer a los Jjubilados em -
pleos a tiempo parcial o 1nc1uso con jornada normal y para
fomentar la movilidad geograflca y la reinstalac10n en -
otra local‘dad.

No cbstante, otros palses como Bulgaria, Hungria, la-
Repblica Democratlca Alemana v Yugoslavia, también socia—
listas, han conservadq 31stemas contra el deseleeo

En general, los pafses europeos han adoptado que el -
pago de las prestaciones de desemp ieo deberan efectuarse -
en caso de suspension de ganancias. ocasionada por la impo
sibilidad de obtener un empleo conveniente en el caso de -
una persona que sea apta para trabajar y esté disponible -
para el trabajo.

La mayoria de los palses se han preocupado por exten-
der esta proteccibén a los trabajadores asalariados del sec
tor agricola, tanto en la practica como en la legislac10n—
asi como se ha hecho para el sector industrial y comercial.
En algunos otros, los asalariados agricolas estan explicl-
tamente exclufdos del régimen.
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Las condiciones de concesion de las prestaciones se -
definen minuciosamente, porque es necesario hacer distin -
cion entre el desempleo involuntario y aquel que se adapta
a su inactividad.

Aunque las modalidades de aplicaci6n varien, en todas
partes se exige que el desempleo sea involuntario, dque la-
persona este en condiciones de trabajar, desee hacerlo y -
gque se inscriba en los servicios oficiaies de colocacion, -
a los cuales debera presentarse regularmente, Es necesa -
rio que el desempleado pruebe que estd incluido en el segu
roy que ejercia una actividad regular antes de producirse
el desempleo. En el Reino Unido, Irlanda y Alemania Orien
tal, se exigen 26 semanas de cotizaciones en el Gltimo ano
y en la Reptblica Federal de Alemania, en el curso de los-
2 (ltimos afos; en Austria es necesario Justificar 20 sema
nas de cotizacién en los Gltimos 12 meses, Noruega 30 sema
nas, en los Palses Bajos /8 dias de trabajo durante los Gl
timos 3 afos. EIl mismo requisito se exige en todas partes.
aunque en diversas formas

Si se satisfacen estas condiciones, el desempleado re
cibira prestaciones monetarias destlnadas a compensar la -
pérdida de salario causado por el desempleo.

Lo mas frecuente es que éstas Indemnizaciones se cal-
culen en porcentaje del salario anterior; de 60 a 80 por -
ciento en los Pafses Bajos., segln la 31tua010n famlllar, -
de 40 a 90 por ciento en la RepGblica Federal Alemana, de
30 a 60 por ciento en Austrias; 10 por ciento mas suplemen-
tos por cargas familiares en Alemania Oriental,
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En Suecia vy Noruega, estas prestaciones se fIJan en -
funcién del tipo de salario, y en Dinamarca varlan con -
arreglo a la antlgUedad en el sequro,

Jamas se pagan a partir del primer dia de desempleo.-
Existe siempre un periodo de espera, que va de tres dias -
en la Reptblica Federal de Alemania y en Dinamarca, a una
semana en la mayoria de los demas paises.

Su duracion esta siempre limitada. Se pagan aproxima
damente durante 3 meses en Bulgaria, Dlnamarca y Reptiblica
Federal de Alemania; durante 20 semanas en Noruega; aproxi
madamente durante 6 meses en Alemanla Oriental, Finlandia-
Irlanda y Suecia; en el Reino Un1d0 pueden pagarse durante
un afo. En Austria su duraciébn varia de 12 a 30 semanas -
segin la antigledad de la inscripci6n del trabaJador en el
seguro. En Bélgica existe un regimen m4s liberal, no se -
fija un limite al pago de las Drestac1ones pero la adminis
tracion puede 1nterrump1r este pago en cualquier momento a
los trabajadores que no buscan efectivamente un empleo.

Conviene sefialar de manera particular el régimen vi -
gente en Italia, pues éste sistema muestra una preocupacion
por adaptar las prestaciones a las caracteristicas peculia
res del desempleo agricola. E1 trabajador que no ha teni-
do empleo debe presentar antes del 30 de noviembre una so-
licitud Gnica para todo el afo; si ha trabaJado menos de -
180 dias en los 12 meses anteriores a su SOllCltUd tendra
derecho a una indemnizaci6n diaria durante un nGmero de -
dias correspondiente a la diferencia entre 220 y el namero
de dias de trabajo cumplido efectivamente. De esta manera.
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no se indemnizan todos 10s dias de desempleo vy las Dresta-
ciones no se conceden sino varios meses después del perio-
do de desempleo,.

La homogeneidad que se presenta regularmente en la po
Iitica de seguridad social de los pafses europeos, no exis
te en materia de proteCCIOn contra el desempleo. En mas -
de la mitad de estos paises, los trabajadores agricolas no
estan asegurados vy ninguno de ellos se ha preocupadoc por -
hacer frente a los problemas del empleo de los agricultores
independientes,

1.2.2  AMERICA,

En diciembre de 1940 se constituye en Lima un Comité-
Interamericano de Iniciativa en Materia de Seguridad So -
cial, en cumpllmiento de una de sus resoluciones se convo-
co la primera reunib6n de la Conferencia Interamericana de
Seguridad Social (CISS), celebrada en Santiago de Chile en
Septiemhre de 1942,

El indicio de que América era una regibn apropiada pa
ra ésta conferenc1a se confirmaba por el hecho de que no -
obstante encontrarse la mayor parte de sus paises en vias-
de desarrollo en el aspecto economico, en el campo de la -
seguridad social se hallaban progresos y reallizaciones com
parativamente notables para esa época, Chile habia consti-
tuido su réglmen general de seguro social ya en 1924; Esta
dos Unidos, utiliza la expresi6n “Seguridad Social” en -
1935 en la ley creadora de un régimen de seguro social de-
vejez, de sobrevivientes y compensacion por desocupacion -
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para los trabajadores industriales y comerciales, y; a la
fecha de ésta primer conferencia contaban ya con algun -
sistema de seguros sociales Argentina, Bolivia, Brasil, -
Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, Panamé, PerG y Uruguay.
En México va se tenia formulado un anteproyecto de ley -
del Seguro Social. En Paraguay se encontraba en estudio-
el proyecto de ley, vy en Venezuela, donde 1a legislacién-
aprobada en 1940, aGn no se aplicaba, se preparaban ya -
los reglamentos y las estructuras institucionales necesa-
rias. Ademas en diversos paises existian desde el siglo-
XIX antecedentes de sistemas de pensiones que aunque esta
ban limitadas a ciertas categorias de personas como mili-
tares, poiictas, funcionarios civiles del Estado, constl-
tuyen un antecedente del desarrollo de 1os seguros en Amg
rica.

Cuarenta anos después de la creacibn de la CISS en -
contramos regimenes de segurldad social en todos los paf-
ses de América, cuentan con seguro de invalidez, vejez, -
sobrevivientes v prestaciones de enfermedad, aungue en mu
chas partes con apreciables limitaciones en cuanto a co -
bertura territorial v a categorias de personas protegidas,
en diversos paises existen regimenez de asignaciones fami
liares y por Gltimo y menos desarrollado estd el seguro de
desempleo pues (nicamente 6 paises cuentan con é&l.

Se han establecido una serie de medidas de proteccibn
en favor de los trabaladores, como indemnizacibn por tér-
mino de la relacion de trabajo, asi como para garantizar-
medios de subsistencia si se sigue una situacibn de desem
pleo. Se distinguen dos categorias de prestaciones: Unas
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f dirigidas basicamente a mantener un clerto nivel de ganan-
B cias mientras dure la situacibn de desempleo. que se supo-
Bl ne transitoria, y otra basada en la necesidad de indemni -
f zar al trabajador al término de la relacidn de trabajo.

Los paises que cuentan con un Seguro de desempleo son:

BRASIL

En 1965 se creb un seguro de desempleo para los traba
Jadores de 1la Industria y Comercio El requisito para la
Drestac10n es haber trabaJado al menos 120 dias consecuti-
vos en la misma empresa, donde sobrevenga el desempleo 0 -
vaya a ocurrir por cierre total 0 parcial de ésta. Se apli
ca tamblen a los casos de despidos sin justa causa, de mas
de 50 trabajadores en un lapso de 60 dias. La cuantia de
la prestacibn es igual al 50 por ciento del salario minimo
y puede durar hasta tres meses a partir del mes siguiente al
altimo cubierto por la indemnizaciotn de despido que el tra
bajador hubiere recibido de 1a empresa. E1 financiamiento
se cubre mediante el presupuesto del Departamento Nacional
de la Mano de Obra. La adninistracibn del régimen corres-
ponde al Instituto Nacional de Prevision, encargado tam -
bién de la gesti On de las otras ramas de la seguridad so -
cial.

CHILE.

A partir de 1974 cubre a todos los trabaJadores exceg
to aquellos inclufdos en un SJStema especial 0 'sin contra-
to desde el principio. El finan01amiento es a través del—
trabajador (1%) y el patrbn (con el 2% dela ncmina) Los



22,

requisitos son haber cubierto 156 semanas de cotizacion, -
estar registrado en una agencia de empleos y tener deseos-
de trabajar, excluye a los que no tienen razbn de desem -
pleo o rehusan una oferta de por lo menos el 50% del ingre
so anterior,

Los beneficios son hasta del 75Z de la paga perdida, -
pagable despues de un Derlodo de espera de 3 dias, hasta -
por 6 meses 0 la terminacibn de la cuenta individual de in
demnizacibn, si ocurre antes. Su organizacibn administra-
tiva ests supervisada por el Ministerio de Trabajo y Bie -
nestar Social.

ECUADOCR.

En 1958 se estableci® un programa obligatorio con pres
taciones consistentes en una cantidad global protegiendo -
a los asalariados de la industria, el comercio y la banca;
también a todos los funcionarios del Estado y de los Muni-
cipios. Los requisitos para el pago son: Tener al menos-
24 cotizaciones mensuales vy 60 dias de desempleo. La cuan
tia estd determinada por los tiempos anteriores de servi -
cios y por el monto de las cotizaciones individualmente pa
gadas. Después de un primer perfodo de desempleo, los si-
guientes dan lugar a prestaciones que pueden ser de cuan -
tia muy inferior, porque ya no se tienen en cuenta para el
calculo, los anos de trabajo anteriores a la primera pres-
tacion. El financiamiento se hace mediante cotizaciones -
de los trabajadores (2% del salario) y de 1os empleadores-
(1% de la nomina). Administra el régimen el Instituto -
Ecuatoriano de Seguridad Social.
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URUGUAY.

Se crea Un'sistema bbligatorio de seguro a partir de-
1958 para 1o0s asalarlados de la Industria y el Comerc1o -
Se paga una prestac10n sujeta al requisito de 6 meses de -
cotizaciones y 2 anos de residencia en el pais, la cuantia
es igual a 12 dias de salario por mes con duracion de 180-
dias prorrogable por 60 mas en casos espec1ales El finan-
ciamiento es a través del 15% de los ingresos en hombres, -
16% en mujeres y 15Z de la ntmina pagado por el empleador.
E1l régimen esta administrado por el Ministerio del Trabajo
y Seguridad Social. Ademas de éste régimen existe una le-
gislacion espeCIal sobre servicios de compensacion por de-
' socupacibn para los trabajadores de la industria del vi -
. drio, asl como una cala de compensac10n por desocupacion -
para la Industria Frigoriflca y otra analoga para los tra-
baJadores de Darracas de cuero y de lana. :

ESTADOS UNIDOS.

La ley federal de 1935 establece un sistema obligato-
rio de seguro que cubre a todos los empleados de companias.,
industrias y comercios, de instituciones no lucrativas con
4 o0 mas empleados, de goblerno locales y estatales. Exclu
ye a los agricultores, sirvientes domésticos, empleados de
organlzac1ones religiosas y casuales. El financiamiento- se
hace a través de un impuesto federal de .57 de la némina -
que paga el patron y un subsidio del gobierno federal. Es
requisito para otorgar el seguro: estar registrado en el
servicio de empleo; capaz y dispuesto a trabajar.

Los beneficios son del 50%. de los 1ngresos, Dagable -
después de un Derlodo de esnera,.aue va:de 1 a 26 semanas-
de acuerdo a cada Estado.  La Ley Federal suministra 13 sg
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manas adicionales en caso de un alto desempleo cronico.
CANADA.

A partir de 1971, cuenta con un sistema de seguro obli
gatorio para todos los asalariados que hayan cubierto las -
siguientes condiciones: 8 semanas de empleo durante el Gl-
timo afo, para obtener el min1mo beneficio; 20 o mas sema -
nas para lograr beneficios completos, estar registrado en -
el servicio de colocacibn, con deseos de trabajar, Los be-
neficios otorgados son del 66.6% del ingreso permanente asg
gurado; 75% para desemoleados con dependientes, con ingreso
bajo o desenpieo prolongado. Pagable después de 2 semanas-
de periodo de espera, con duracion de 51 semanas dependien-
do del historial del empleado reclamante v de las tarifas -
del desempleo

El financiamiento es a través del asegurado que paga -
el .8 y el 1.1% del ingreso; Empleador 1.4 veces el porcen-
taje del asegurado; y el Gobierno cubre los costos extras -
cuando el desempleo sea mayor del 4%, ademés del costo por-
la extensibn de beneficios a largos términos,

E1 programa esta supervisado por ﬁl Mlnlsterlo Federal
de Fuerza Humana e Inmigracion. :

Como son:

ARGENTII\JAV'.;_i

Cuenta con un sistema especial de desempleo para traba
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Jadores de la construccibn. La Ley Laboral obliga al pa -
trOn a pagar un mes de indemnlzaCIOn por cada afo de servi—
\c1os y hasta 10 afios. : : ;

COLOMBIA.

La Ley Laboral exige Daga' }n‘mesyde sueldolD 1]e
| servicios, M&s 1ndemnizac10n de 5 a,75 dlas de sala o‘por
. despido 1nJust1flcado i

1.2.3 AFRICA

El Continente Africano ha conocido durante casi un si-
glo la dominacion de las grandes potenc1as europeas v la po
litica de protecclén social de los nuevos Estados indepen -
dientes de Afrlca lleva la marca de la herencia colonial, -
Las 1nst1tu01ones concedidas en Europa para responder a 10s
problemas de una sociedad va industrializada han sido tras-
plantadas a una real idad africana muy diferente, sea por el
colonizador o incluso, por 1os propios dirigentes africanos
cuya formacion intelectual es identica a la de aquel.

La seguridad social en los paises africanos esta toda-
Via en sus comienzos a1 igual que su mayor parte campesina-
y rural, Es por ésto, que se aplica la seguridad social ca
si sxempre a una mlnoria de trabaJadores asalarlados ocupa-
dos en el sector industrlallzado de la agricultura.

Unicamente en un pals africano exlste un reglmen de de
sempleo, Egipto, quien ha organizado un seguro para los asa}
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lariados permanentes de la industria .y el comercio, a los-
que se pagan durante dieciseis semanas una prestacién. igual
a la mitad del salario, si han estado afiliados al seguro-
por lo menos durantes doce meses, seis de los cuales en -
forma consecutiva antes de quedar en paro, a condicion de
gque sean aptos para trabajar y estén inscritos en una ofi-
cina de colocacibn.

1.2.4  ASIA,

El Cortinente Asiatico es compleJo, va que al mlsmo -
tiempo que sobreviven estructuras feudales, triunfa el ca-
pitalismo y se desarrollan las experiencias soc1alistas -
mas dlvelsas. De manera que en esas condxclones el desa -
rrollo de 1a Segurldad Social es muy deslgual Yy no hay -
practicamente homogeneidad alguna en los sistemas de pro -
teccibn social. La apllcacién real de las medldas dlcta -
das por los poderes pablicos depende en gran parte del me-
dio politico o econémico.

Los problemas del empleo se plantean en tales termi -
nos que no es posible resolverlos recurriendo a 1os regime
nes clasicos de 1ndemn1zac10n, por esto las Drestaciones -
por desempleo se encuentran solamente en 10s pafses mas in
dustrializados.

En Austria, Chipre, Jap6n y Nueva Zelanda se ha orga-
nizado una DrotecciOn sistemitica contra el desempleo. En
Australia y Nueva Zelanda se trata de regimenes no contri-
butivos reservados a los trabajadores cuya residencia en -
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el pals data por lo menos de un afo. aptos para el trabalo,
deseosos de ejercer una actividad e inscritos en una ofici
na de colocacion. Si se satisfacen estos requisitos. des-
pués de un periodo de espera de 7 dlas, los interesados re
ciben una indemnizacibn, a menos que dispongan de medios -
de existencia suficientes. En Chipre existe un seauro, -
donde el desempleado debe probar que ha pagado un determi-
nado numero de cotizaciones para asi obtener el beneficio-
después de un periodo de espera de 3 dias, en asignacion -
semanal que en un principio podra pagérsele durante veinti
seis semanas.

En a'gunos Estados, la legislaci6bn del trabajo obliga
al empleodor a pagar 1ndemnlzac1ones al asalariado aue -
pierde involuntariamente su empleo,‘éste es el sistema -
aplicado en especial en la India, Israel y Viet-Nam del -
Sur. Ademas, en los pafses donde existe un fondo nacional
de previsibn, a veces pueden pagarse prestaciones de ese -
fondo en determinados ‘casos de desempleo.
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Il -DEFINICION.Y TIPOS DE DESEMPLEO.

2.1  GENERALIDADES.

Con el nacimiento del sistema fabril, localizado en -
as ciudades por razones tecnolégicas se requiere de una -
jran cantidad de mano de obra, no disponible en las ciuda-
les mismas, presentandose asi las migraciones rural-urba -

- El resultado de este proceso mostr6 que gran parte de
Ba poblacion previamente ubicada en el medio rural y dedi-
®ada a las labores agropecuarias se habia trasladado a las
iudades ocupandose como obreros en las fabricas, en tanto
fhue, mayor nGmero de gentes se trasladaban a las ciudades,
#la desocupacibn se convertia en uno de 1os principales pro
®lemas encarados por la civilizacion urbana,

Con el objeto de esquematizar el problema del desem -
W leo puede representarse de acuerdo a 1os Drlncipales ti -
Boos v causas, como sigue: |
Friccional..,.. ‘No ca11f1cados ‘f i
Estacional..... El clima e

URBANO ¢ Estructural.... Tecnologla
Ciclico...... .« Inversién pﬂbl’:

f 'Drivada. s
DESEMPLE N
"Tenencia de la tierra
‘Cortadores de las co-
it ~sechas. ,
RURAL { Estructural: ~Asignaci6n del crédito,
Ciclico........ Factores climatologicos.

( Friccional
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Se considera que estas cuatro categorlas de desempleo
distinguen al desocupado por su origen y causa bésica, en-
forma tal que tienen motivos totalmente distintos el urba-
no vy el rural

En el caso del desempleo urbano se estima que la edad,
1a capacitaclbn y la mov111dad son algunas de las varia -
bles que més influyen en la cuant1f1cac10n de la desocuna—
cion de la mano de obra; as! se puede considerar que el fe
némeno afecta en forma diferente a la persona segan su -
edad, en situacion tal que al principio de su incorpora -
cion a la fuerza de trabajo registra altos Indices de desem
pleo a causa de su baja calificacibn y posteriormente este
indice se va redu01endo hasta alcanzar un mlnimo, para em-
pezar a crecer conforme avanza la edad debido entre otras-
causas al avance tecnolbglco y ala qu1ebra de un gran na-
mero de empresas.

Con base en la experiencia de varios Dafses,,s ,Duede
representar el fenOmeno del desemple urb no . U
la edad con la siguiente curva que expre
este fenbmeno.
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Sin embargo, debido al proposito de la tesis., fundamen
talmente se harén algunos planteamientos muy limitados so -
bre las posibles causas del desempleo urbano, va que el ru-
ral requiriria mayor amplitud por la indole de las activida
des asi como la movilidad geografica de este grupo de 1a po
blacion.

2.2 DESEMPLEO FRICCIONAL

Se puede dividi
tres subgrupos: -a)
entrada. i

El transiclonal es atrlbuido a los fracasos de las em-
presas, quienes al enfrentarse a una baja de ventas se ve -
forzada a reducir su producci6n, ya que no puede mantener -
sus cargos fijos por concepto de salarios lo que causa la -
reduccion de su nomina o la quiebra de la empresa y la pér-
dida del empleo para algunos o todos los trabajadores.

Se estima que este tipo de desempleo es inevitable por
que se origina en la competencia de las empresas, que al -
oligopolizarse la rama industrial 0 comercial, provoca el -
cierre de las empresas marginales que no pueden operar a -
causa de la reduccibn en el volGmen de sus ventas, Se deno
mina transicional debido a la expectativa de que los traba-
jadores que han perdido su empleo, por los fracasos de algu
nas empresas encontraréan empleo en otras empresas mas esta-
bles o que se inician. S
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El desempleo voluntario lo componen los individuos dque
bajo su propia iniciativa dejan el empleo porque no se sien
ten contentos en €1 o esperan encontrar algo mejor. Se su-
pone que un empleado descontento no renunciara a su trabajo
actual hasta que encuentre otro que considere mejor, pero a
menudo no sucede asi. En algunos casos puede hacerlo por -
estar impedido o biem a causa de condiciones que siente que
ya no puede tolerar, o0 su accion puede basarse en la simple
confianza de que lo puede hacer mejor en cualquier otra par
te. Es un concepto aplicable a los trabajadores urbanos -
que son j6venes, solteros que no tienen responsabilidades -
familiares, lo gque les permite cierta libertad de abandonar
el empleo ror motivos reales o ficticios. Normalmente afec
ta a los 1rabajadores de los 15 a 25 afos de edad.

El desempleo de entrada es el perfodo que transcurre -
antes de que 10S nuevos 1ngresantes a la fuerza de trabajo-
encuentren su primer eleeo

Se considera como ingresante, aguel grupo de Jovenes -
que tratan de iniciarse en forma permanente en la fuerza de
trabajo para ganarse la vida por si mismos.

En el caso del desempleo friccional rural, se podria -
incluir a todos los campesinos que no han logrado aln asig-
nacion de tierra en forma de ejidos o de cualquier otra de-
nominaci6n y que no tienen una parcela que explotar al mis-
mo tiempo que sufren una reducida movilidad geografica.
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2.3  DESEMPLEOQ ESTACIONAL

Los cambios en las estaciones del afio son causa de de
sempleo. Algunas cosechas s010 son comerc1allzables en -
clertos perfodos del afio, v las act1v1dades agricolas en -
general varian en razén directa de 10s cambios climatologi
cos. También se origina en que la demanda de muchos ar -
ticulos esta considerablemente 1nf1uen01ada por el clima.

2.4  DESEMPLEQ ESTRUCTURAL.

Se le considera como una situacion en la cual atn -
cuando el trabaJador desea estar ocupado a una cierta tasa
minima de salario, esta desempleado. Se origina entre -
otras causas, por los desajustes en la oferta v la demanda
de ciertos tipos de conocimientos v habilidades a causa -
del avance tecnolbgico. La razbn primordial que produce -
este tipo de desempleo es la sustitucion de la mano de -
obra por la maquina, lo que origina que los conocimientos-
y experiencias de la mano de obra se hagan obsoletas.

Las necesidades de educacibn y capacitacibn son cada-
vez mas urgentes para la Doblacion que se enfrenta al mer-
cado de trabajo va que cada vez se requiere de menos perso
nal de balja callflcaCIOn.

El empleo no s6lo depende de los coeficientes técni
cos de mano de obra y capital que se aplica a la produc
cion, sino también de los articulos que se producen, ya
que al generarse una fuerte demanda de articulos y servi -
cios suntuarios que exigen un elevado contenido de importa
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ciones se dejara de adquirir articulos co;;k
do de mano de obra no callflcada

En general se observa que el desempleo estructural se
encuentra en el grupo de los mayores de 35 afios, quienes -
se encuentran en su etapa mas productiva pero como conse -
cuencia de su baja calificacion cada dia son desplazados -
por nuevos equipos y maquinaria de superv1siOn y autocon -
trol.

GRAFICA DEL DESEMPLEO ESTRUCTURAL
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La grafica es un ejemplo de la magnitud del problema -
hue confronta el avance de la capacitacion. La linea pun -
feada representa una distribucibn de los empleos disponibles.
la 1inea firme significa 1os recursos de mano de obra y -
puestra una preponderancia de desocupados. muchos de los -
Cuales carecen aln de la educacion elemental y la experien-
Cia minima conforme se avanza a la capacitacibn se aprecia-
la reduccion del déficit entre la oferta y la demanda de ma
f10 de obra, hasta llegar al punto contrario. Por lo tanto,
las necesidades de educacibn v capacitacién son cada vez -
[nds urgentes para la poblacion que se enfrenta al mercado~-
de trabajo. :

2.5 DESEMPLEQ CICLICO.

Se caracteriza por una baja en. la demanda de articulos
producidos, causado por un desempleo en masa vy una: profunda
depresibn en la act1v1dad econbmica, por la negatlva de 1os
capitalistas a invertir debido a una reduccion dréstica de
la tasa de ganancia.

Este tipo de desocupacion s6lo puede solucionarse me -
diante la participacion amplia del estado en la economia, -
estimulando los desembolsos de capital v dando al pGblico -
consumidor mayor poder adquisitivo: tales disposiciones pue
den adoptar muchas formas, entre las cuales estan la dismi-
nucion de los tipos de interés y de los impuestos, aumento-
del gasto-publico y la distribuciOn de Drestaclones Dor de-
sempleo. ,
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Los efectos son generales, afectando a casi todas las
industrias v a un alto porcentaje de empresas, por dura -
cion indefinida, continuando por perfodos mayores de un -
ano. Por ejemplo, la baja de salarios significa una reduc
ciobn de los ingresos y por consiguiente, una menor demanda
de bienes de consumo, lo que provoca una dlsmanCIOn de -
las utilidades asi como de la demanda de mano de obra, ge-
nerandose un alto grado de desocupacion,

En el medio rural se presenta el desempleo ciclico -
cuando ocurren los desastres agricolas provocados por-cau-
sas de tipn fisico, como pueden ser las 1nundac10nes, las-
heladas, 1 granlzo, la sequia, etc.

En algunos paises, con el fin de aliviar el problema-
de la desocupacibn se han desarrollado varios programas, -
entre los que sobresalen los programas de capacltac10n di-
rigidos a proporcionar una calificacion a la mano de obra-
industrial y rural. También se han creado oficinas pabli-
cas de empleo que contribuyen a poner en contacto ala -
oferta y la demanda de trabajo. As! mismo se ha institui-
.do el seguro al desempleo como un estabilizador automatico
para atenuar 1os efectos del desempleo, ya que al recibir-
los beneficios del seguro impiden la d15minuc10n de la de-
manda sobre los bienes de consumo gue existen en el merca-
do.

Se ha demostrado que las Drestac1ones que se dan a -
través de la seguridad social. tienen un efecto estabiliza
dor muy importante sobre el ciclo econémico principalmente
con el seguro de desempleo y en: menor medida con las pen -
siones de veJez. ' :
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Atn cuando en el esquema de la Seguridad Social Mexi-
cana no protege el riesgo de la desocupacion, sino cuando-
ésta se presenta a partir de los sesenta afios de edad, el-
mas importante de los efectos establllzadores se produce -
mediante este seguro.

Se pueden considerar dos tipos de programas relativos
al desempleo: preventivos y curativos. LoOs programas pre
ventivos incluyen los esfuerzos privados de los empresa -
rios para equilibrar la ocupacion, y los esfuerzos pablico,
como una sana politica monetaria y otras medidas que se -
han disenado para estabilizar la economia. LoOs programas-
curativos incluyen amplias medidas gubernamentales tales -
como reducciones y exenciones de impuestos, programas de
capacitacion y relocalizacion de los desempleados. Com -
prendiendo en este campo al seguro de desempleo.

Los objetivos de este seguro pueden abreviarse en el
mantenimiento del ingreso durante el periodo de desempleo-
1nvoluntario a causa de la falta de trabajo, proporcionan-
do una compensac10n parcial a la pérdida del salario como-
un derecho, con dignidad, a los trabajadores elegibles, vy
no como una gracia del sector patronal o estatal. puesto -
que los empresarios y el Estado son los responsables de es
tabilizar el empleo.

La busqueda de medios para-acrecentar el empleo vy lu-
char contra el desempleo debe comprender el analisis de to
dos los elementos que influyen en la situacion del empleo.
La seguridad social es uno. de ellos. No se trata de atri-
buir a ésta un papel exagerado a ese respecto, pero tampo-
co debiera olvidarse la acclén que ejerce respecto de gran
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des masas de trabajadores, los conslderables recursos fi -
nancieros que moviliza y la forma en que finalmente puede-
actuar sobre el empleo.

Los programas de seguridad social tienen claras fina-
lidades especificas, para la proteccion de 10s trabaJadores
y miembros de su familia. EXiste pues interés en ajustar-
los objetivos de la seguridad social con los de una politi
ca para la promoci6n del empleo. Por ejemplo La crea -
cién de nuevos empleos establecidos por la accibn directa-
o indirecta de la 1nver310n de los excedentes en los regi-
menes de seguridad social, asi como, su influencia para di
ferir la presencia de los JOVenes en el mercado del empleo
y para ertimular su formac10n profesional.

Se han sefalado como causas de las angustiosas propor
ciones que el desempleo Dresenta en casi todos los paises-
en vias de desarrollo, la falta de dlnamlsmo de la econo -
mia determinada por estructuras 1nadecuadas, tendencia a -
aplicar tecnologias con un bajo empleo de mano de obra, el
crecimiento demograflco extremadamente elevado due ocasio-
na un répido aumento de la fuerza de trabajo 1o que no es-
seguido en una misma proporcién de empleos, por lo tanto,-
la desocupacién va incrementandose cada vez mas. Se produ
ce un lento crecimiento econOmlco a causa de la escasez de
capitales, por el 11m1tado namero de trabajadores califica
dos, una demanda baja de bienes y servicios a su vez deter
minada en parte por lo reducido de los mercados nacionales
y por los exiguos ingresos de una buena parte de la pobla-
cion, 1o que no le permite incrementar su consumo.
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g Los regimenes de desempleo financiados por cotizaciones
gy que prometen prestaciones basadas en determinadas tasas es
jtan capacitados para responder al desempleo friccional v a -
#1a mengua temporal de la produccion total, pero no puede -
gsubvenir a las necesidades del desempleo en masa. En estas-
qcircunstancias es preciso recurrir a sistemas extraordina -
grios de asistencia oficial y de obras pablicas para colocar-
1a los desempleados.

Es de aran importancia senalar que el subempleo tiene -
tanta o mayor extension y volUmen que el desempleo. Al mar-
gen de esta desocupacIOn tendlo a generalizarse un estado de
subocupacion tan grave-que a muchos paises latlnoamericanos—
les afecta en diferentes modalidades, éste puede presentarse
en diferentes formas:

a) El subempleo vIlele que abarca a las personas que-
involuntariamente trabajan a tiempo Darcial o durante Derfo-
dos inferiores al perfodo normal de trabajo ' i

b) E1 subempleo invisible, caracter{stica de quienes -
con una duracién de trabajo normal, tienen ganancias bajas o
se ocupan en un empleo que no les permite la plena utiliza -
cibn de sus capacidades o calificaciones (designado a veces-
como subempleo encubierto) o quienes estan empleados en es-
tablecimiento o unidades econbmicas cuya productividad es ba
Ja (subempleo potencial).

La existencia de un subempleo muy extendido, fenOmeno -
que se presenta en muchos pafses en vias de desarrollo, pue-
de dificultar el funcionamiento eficaz del régimen de seguro
de desempleo. Ademés, este tipo de seguro no estd en si mis
mo, debidamente eguipado para hacer frente a los problemas -
que plantea el subempleo.
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2.6 CONCEPTO DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE :
ACTIVA Y FUERZA DE TRABAJO. '

Se estima necesar1o conceptuar los térmlno de fuerza
de trabajo y poblacion economicamente actlva”Da ejor
entendimiento de este trabaJo :

Poblacién Econbmitamente Activa;}i;

Se integra con todas aquellas personas que venden su
fuerza de trabajo en el mercado ya sea en forma dependien-
te o independiente. Dada la situacibn que se observa en -
nuestro medio; no importa si se tiene una ocupacion deter-
minada en un momento dado o si se encuentra desocupado, -
sino que, se encuentre dentro del grupo de la oferta de -
trabaJo

Fuerza de Trabajo.

Es el conjunto de la poblacién que ha adquirido la ca
pacidad psicofisiol6gica para desarrollar una labor en las
condiciones minimas de capacitacién y/o experiencia exigi-
bles para la realizacion de una cierta actividad, en un me
dio social determinado.

Se podria postular una edad minima que funja como prg
medio en cuanto a capacitacion y/o experiencia para la po-
blacion que se considere dentro de la fuerza de trabajo. -
Esta podria ser para la poblacién urbana los 18 afios de -
edad en base a que, en términos generales, antes de esa -
edad no se han alcanzado los conocimientos o la experien -
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flcia considerados como minimos, vy que la persona no ingre -
e1sa en forma permanente a 1a poblaci6n econbmicamente acti--
i va. ‘

Precisando, es necesario clasificar la fuerza de tra-
@Dajo ya que hay poblacion mayor de 18 afos gue no se en -
gcuentran en la poblacion econOmlcamente actlva ni en la -
¥ fuerza de trabaJo real, formando 1a fuerza de trabajo po -
M tencial.

Fuerza de Trabajo Potencial.

Es el conjunto de las personas de 18 a 65 anos susceg,
tible de incorporarse a la pobIaCIOn econOmlcamente actlva?
jcon la capac1dad p31coflsiolbglca para efectuar una labor-

f especifica, pero que no demanda empleo. i

Con base a la anterior definicién se incluiria a las-

§ amas de casa, los estudiantes de nivel superior, los Densio
nistas, v en general, a la poblacién que hubliera alcanzado

clerto nivel de experiencia o preparaCIOn, pero que no se-

encuentra en la poblacion econbmicamente activa.

Por Gltimo restaria definir a la Fuerza de trabajo real,
que es la mas interesante para el anallsls que se efectﬂa.




42.

puesto determinado con el grado minimo de destreza y, ade
mas las pone en préactica para lograr la remuneracion co -
rrespondiente, Es decir, esté constituida por elementos-
Capacitados que figuran en la poblaci6n econbmicamente ac
tiva en forma permanente.
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IIIr ‘EL SEGURO DE DESEMPLEO

3.1 IMPORTANCIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL ANT
DESEMPLEO. R

Una de las leyes que constituyen el plan integral de
Seguridad Social, es la del Seguro Nacional* que estable
ce un ampllo sistema de Drote0010n, cubriendo en casi to
dos 1los pafses 10s riesgos de accidentes de trabaJo, en-
fermedad, maternidad, vejez, invalidez, viudez, orfandad,
asignaciones familiares y acontecimientos como el naci -
miento, matrimonio, muertes y desempleo. Agrupa la po -
blacion :n tres clases: 1os con eleeQ, los independien
tes y 1as sin empleo.

En sentido economico se entiende por Seguro, aduella
Instituci6n que repara, o por 1o menos atenda, mediante—
su distribuci6n sobre una serie de casos en los que esté
previsto un riesgo, las consecuencias dafiosas vy futuras-
de un determinado acontecimiento, incierto para los inte
resados, y por ello, imprevisto en cuanto al mqvimientg-
de su realizacion.

El Seguro Social constituye la parte de la polltlca-
social que se dirige a la protecclbn contra las consecuen

* Se dice que un seguro es de caracter. naciona uando
" abarca a toda la poblaci6n de un pals. Es de- tlDo in-
tegral, cuando todos los ramos del seguro se: encuen -
tran administrados por un mismo 1nsti uto :




ul,

cias economicas, sociales y de salud, de fenbmenos casua-
les, cuyo costo no puede cubrirse por los ingresos ordina
rios dentro del presupuesto de un trabajador.

Los esquemas del Seguro Social se han ido ampliando -
paulatlnamente y la tendencia es a proteger el mayor name
ro de riesgos y al mayor numero de individuos. Este cre-
cimiento en calidad vy cantidad es 1o que determinarg la -
transformacion del seguro soc1al en seguridad social,

La seguridad social contribuye al aseguramlento del -
pleno empleo, tendlendo a planificar la distribucié6n de -
la mano de obra entre las actividades productivas de acuer
do a las necesidades de la colectividad, proporcionando -
mano de obra mas eficiente vy calificada dentro de cada -
una de las actividades 1nherentes y necesarlas para el de
sarrollo econémico y social de un pais. Desde luego que-
estos fines solamente se hacen posibles en un régimen de
seguro social que contemple, ademas de los beneficios pa-
ra las contingencias de desempleo 0 desocupacibn parcial-
o total, servicios que 1nterr61301onen la oferta v la de-
manda ocupacional, organizando bolsas de trabajo y aten -
dlendo a la formacIOn de especialistas prof831onales.

3,2 OBJETIVOS.

De todas las ramas de la segurldad social‘v “
encarga de los desempleados es la més dlfl' '
zar y de administrar con regular eflclenci
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crear un sistema de seguro contra el desempleo, mientras-
no funcione un servicio de colocacion., Este servicio s6-
lo puede funcionar con eficacia si hay trabajo, y si los
empleadores vy las personas desempleadas aprovechan debida
mente las oportunidades existentes. Da mejores resulta -
dos en un pals con una economia desarrollada o en prospe-
ridad y donde la mano de obra esté compuesta por trabaja-
. dores con callflcaclones diversas.

La evolucion de las medidas contra el desempleo se ha
debido al constante camblo de un conjunto de factores de-
mograficos, sociales y econOmicos Tales cambios entre -
SUS numerosos efectos, alteraran la estructura del empleo
y haran dudar de la eficacia y del acierto de las medidas
de protecc10n contra el desempleo en una situacion cam -
biante, exigente y realmente inesperada.

El seguro de desempleo se establece con el objeto de-
procurar la conveniente distribucion de la mano de obra -
en un pals y asegurar una clerta continuidad de los ingre
sos del trabajador que contra su voluntad se ve desprovis
to de empleo. No puede considerarsele a este seguro ca -
paz de resolver el problema del desempleo sino como un me
dio para atenuarlo. :

Las principales flnalldades del seguro contra el de -
' sempleo son: e : o -

- Plantear una medlda mas de segurldad soclal de caracter
ptblico, para preservar a- la -poblacion del estado eco
némico angustioso en gue podria hallarse cuando se de
jan de percibir salarios por razé6n de desempleo.
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Dar proteccién al trabajador que involuntariamente ha
quedado sin empleo, dando como resultado la pérdida -
temporal del salarlo.

Extension de esta protecclcn en la medida en=que la -
necesite la DoblaciOn. s

Seguridad de recibir esta prestaciQn que,_aon
médica, permita mantener un nivel de v. Lme
aceptable, y que se otorgue en vlrtud de. echo -
legal, : :

Que el financiamiento se dé por métodos que obliguen-
a la persona protegida a tener presente el costo de -
las prestaciones que reciben pero que, al: mlsmo tiem—
po impliguen la aplicacion del Drlncipio de solldarl—
dad entre los que obtienen altos y- bajos lngresos, -
hombres y mujeres asalarlados y personas JOvenes 0 de
edad avanzada,

En varios paises del mundo, Drlncipalmente en Europa,

se han establecido una serie de medidas de proteccibn por
desocupacion en favor de los trabajadores como lndemnlza-
ciones por el termino de la felacion de trabajo, asi como
para garantizar medios de subsistencia y mantener un cier
to nivel de ganancia mientras dure la situacibn de desem-
pleo, que se supone sera transltorla.

Los regimenes de seguros contra el desempleo presen -

tan dos clases de prestaclones las prestaciones que con
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sisten en pagos peribdicos y las prestaciones en especie-
de un servicio del empleo, que consiste en proporcionar -
un trabajo y. cuando es menester, encargarse de la reedu-
cacion profesional. Si bien, el servicio del empleo atien
de gratuitamente a toda la poblacitn, las prestaciones mo
netarias, salvo en poquisimos paises, se pagan (nicamente
a quienes tienen en su haber determinado perfodo de em -
pieo regular,

3.3 CARACTER‘IST’I'CLAS”éENERALEs. s

El alcance que se le dé en la practica a un 31stema -
de seguro contra el desempleo varia segln las necesidades
y recursos de cada pais. No existe una receta ideal ni -
la experiencia satlsfactorla de un pais puede reproducir-
se exactamente en otro, cada sistema debe responder a la
realidad conslderando sus aspectos: econbmlcos, polfiti -
cos. soclales, culturales, etc., y al hablar de identifi-
car un sistema con la realidad de un pats, no sOlo se re-
fiere a la amplitud de sus programas, sino también a su -
basica estructura juridica y reglamentaria '

Cabe destacar que aparte de las variaclones lmpuestas
por las necesidades de cada pais, siempre existen
caracteristicas basicas: -

1.- E1 desempleo debe ser 1nvoluntar10 .es preciso
que el trabaJador no deJe Su empleo para buscar otro me
jor ni haya sldo despedldo por culpa suya: en cambio se
admiten algunas razones valederas, como el hecho de que
la empresa se haya mudado demasiado leJos de su. casa,
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2.- El solicitante de prestaciones de desempleo debe-
Ser una persona que gane normalmente su vida en un traba-
Jo asalariado, para atender a ésta condicibn se considera
necesario un perfodo previo de empleo. Las personas due
no se emplean sino en trabajos de temDorada a menudo que-
dan exclufdas del seguro por la 1mposib1lidad de cumpllr—
el periodo previo,

3,- El requirente debe ser apto para el trabajo por -
que en caso contrario reclamarla prestaciones de enferme-
dad o una pens1bn de invalidez en vez de la prestacibn de
dpsempleo. En algunos pafses la cuantia de las prestacio
nes de desempleo y de enfermedad son distintas, de modo -
que las personas de salud precaria tratan de obtener la -
prestacion que resulte mas Drovechosa. Sin embargo, no -
se debe negar prestac1ones a quienes sufran de caDacldad—
reducida para el trabaJo, pero sean aptos de todos modos-
para trabaJar eficientemente en cierto empleo normal la—
denegacion equlvaldria a extenderles un certlflcado de In
capacidad total. Por eso es evidentemente indi spensable~
que hava una estrecha. coordinacion entre el seguro de de-
sempleo y los de enfermedad, invalidez y contra acciden -
tes del trabajo.

4,- La Dersona debe estar disponible para ocupar un -
empleo en condlciones normales, no sb6lo debe necesltar di
cho empleo sino que ademés debe estar en condiciones de -
ocuparlo. No puede, por ejemplo, estar trabaJando en ese
momento por cuenta propia, ni vivir en algan lugar distan
te e inaccesible, ni tener sOlo unas pocas horas diarias-
que dedicar a su trabajo.



49,

5.- Debe estar dispuesto a aceptar cualauier empleo-
conveniente, EIl problema de determinar en cada caso que
empleo es conveniente resulta quiza el mas delicado de -
1os que se plantean al adninistrar un régimen de seguro-
de desempleo. En terminos generales, el empleo es conve
niente si corresponde a las calificaciones profesionales
y a la capacidad fisica del individuo y si el respectivo
salario no es inferior al corriente en ese tipo de em -
pleo. No obstante en caso de que se vea gue no hay pro-
babilidad de que se produzca dentro de c1erto plazo una-
vacante en la profeSIOn anterior del 1nteresado, puede -
ocurrir aue se con31dere convenlente un empleo de otro -

género, Incluso de menor categorla Para definirlo nega
tivamente, el empleo no es conveniente si el lugar del -
trabaj o estd muy lejos del hogar del solicitante y no le
es posible encontrar aloJam1ento 0 si el serviclo del -
nuevo empleo no le ayuda a sufragar los gastos de mudan—
za. Tampoco es conveniente si la vacante se ha produci-
do a causa de un conflicto del trabaJo :

3.4 PRINCIPIOS BASICOS, -~

Los principios basicos del seguro contra el desempleo
fueron concebldos para hacer de €l algo sencillo, cohe -
rente, completo, como serla 10 ideal, pero si hay algo -
que se critica a- menudo es que 10s programas de éste sis
tema no slguen 1os Drinclplos fundamentales.

Veamos cuales SQn,tales’prIn01piqs:
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1.~ Universalidad. El anhelo es brindar proteccion-
a la poblacibn entera sin distincibn de raza, sexo, edad-
y nacionalidad. La idea original fue avudar a los secto-
res econbmicamente débiles, aunque el trabajador que tie-
ne un empleo no constituye precisamente el sector mas dée-
bil. Cuando comenzamos a meditar cual es el sector mas -
necesitado, constatamos que los que tienen un trabaJoy -
un salario constituyen un grupo favorecido comparado con
muchos otros. :

Cierto es que cumplir totalmente el Drincipio de la -
unlversalldad es muchas veces d1ffc11 por razones adminis
trativas, por eJemplo la DFOteCClOn a los trabajadores -
agricolas, a los independientes, a 10s que trabajan en su
casa vy venden sus productos, etc. La cobertura de éstos-
y otros tipos de trabajadores que en verdad son los que -
mas lo necesitan, plantea una serie de problemas admninis-
trativos que hasta ahora ha Impedido en la mayoria de 1os
pafses Inclufrlos en Ios sistemas de seguro contra el de-
sempleo.

2.- Integridad. Este principio se reflere al carac -
ter total o integral de la Drotecc10n, vale decir que los
beneficios deben ser adecuados y suflcientes a las necesi
dades tanto en dineroy en especie,

és;" posibill
elaamu—

Es lbgico que 1os beneficios dependen de
dades econbmicas de la tnstitucion encargada
nistracion del seguro, pero es necesa‘l
cumplan su Dropbsito.
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Tampoco puede ignorarse la existencia de la familia -
y los beneficios que se otorguen a un trabajador con de -
pendientes tienen que ser adecuados a su situaci6n siendo
preciso, que los beneficios guarden relacibn con el costo
de la vida.

Y para mantener la capacidad econbmica de una institu
cién y al mismo tiempo respetar el princlplo de solidari-
dad que veremos enseguida, es preciso evitar que una.per-
sona reciba mas de un beneficio aln cuando sea por distin
tos conceptos. Por ello las leyes establecen claramente—
la 1ncompat1b111dad entre dlversos beneficios. otorgando~
naturalmente, el de mayor cuantla

3.~ Solidaridad. Se le considera a este Drlnc1pio co
mo la base del seguro, que debe funcionar como una emDre-
sa de comunidad con el esfuerzo de la naclbn Yy de todos -
los mlembros de una sociedad de bajos vy altos ingresos -
que, aungue éstos no necesiten de los servicios del segu-
ro, los demas necesitan de su aporte, si existe en verdad
solidaridad. Por ejemplo, en México aumentaron las tasas
de contribuciotn a 1los trabajadores urbanos como una for
ma de financiar las prestaciones para 10s rurales, 1o que
constituy6 una magnifica demostracibn de solidaridad.

4.,- Unidad, Hay pafses que conservan distintos siste
mas de seguros contra el desempleo para diversas clases -
de trabajadores y aunque se ha tratado de agrupar a las -
diversas instituciones que lo otorgan, subsisten atn en -
varios pafses la separacibn de los trabajadores que labo-
ran en los diferentes sectores de la economia., La exis -
tencia de diferentes instituciones complica la admlnlstrg
cion y aumenta los gastos de operacion,
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3.5 MODALIDADES ‘]‘VJEL‘SEGURO , ‘DE DESEMPLEO.

Los sistemas vi ,es conceden las Drest801ones de -
desempleo a través de un mecanismo de seguros que actda -
Ya sea en forma. obl1gatoria,‘v01untar1a 0 como asistencia
social, ' o :

1.~ Seguros obllgatorlos contra el desempleo, Cuyo -
funcionamiento puede ser independlentemente a través de -
instituciones privadas como en los Estados Unidos, o bien
coordinados o integrados en sistemas de seguros sociales-
mucho mas amplios, como en numerosos pafses europeos. -
También pueden crearse programas independientes para grupos
determinados de traba}adores. Tal es el caso de 1os obre
ros de la construccion en Austria, los ferrocarrlleros en
los Estados Unidos, los marinos en Noruega, los trabajado
res portuarlos en Francia vy los mineros en Belgica, etc.

2.- Seguros voluntarios contra el desempleo, consis-
ten generalmente en cajas sindicales, pero como se esta -
blecen conforme a la legislaci6n que autoriza su creacion
reciben el apoyo de subsidios estatales. Ejemplos de es-
te tipo se encuentran en Dinamarca, Finlandia y Suecia.

Conviene aclarar que si bien estos seguros deben evi
dentemente distinguirse de los regimenes oficiales obliga
torios, el término voluntario “s6lo vale para el sistema-
en s1”, v no para la libertad de opcion del trabajador, -
ya que el reglamento del sindicato prevé 1la afiliacién -
automatica al seguro al ingresar a el vy méxime cuando la
afiliacion sindical es un requisito para obtener el empleo.
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Cabe sefialar que en algunos pafses hay regimenes de-
prestaciones de desempleo creados por contrato colectivo-
para grupos determinados de trabajadores, que conceden -
prestaciones en efectivo por encima de las pagadas por el
Estado. Esto ocurre en la industria textil de Belgica y-
en la industria sidertrgica de Estados Unidos, siendo un-
sistema que se extiende y adqulere creciente importancia.

3.- Sistema de asistencia social, es un método de -
subsldios de desempleo financiados por el Estado, pero -
normalmente su pago puede estar queto ala comprobaCIOn-
de la insuficiencia de los medios de vida, como en Austra
lia, Luxemburgo y Nueva Zelandla, 0 bien pueden pagarse -
sin necesidad de tal requisito, como en Francia a partir-
de 1967, durante 1os tres primeros meses de desempleo.

Este sistema generalmente funciona como prestaciones
suplementarias, complementando a otras modalidades. Se -
recurre a ella para completar los ingresos de las personas
cuyas prestaciones por desempleo son insuficientes para -
sus necesidades.

En otros casos se utiliza para asegurar ingresos a -
las personas que no estan cubiertas por alatn mecanismo -
de desempleo o que no existen prestaciones suplementarias
de desempleo previstas por un contrato colectivo o para -
proteger a 1os que han estado sin trabajo mas tlempo que-
al que tentan derecho para recibir la prestaclbn.

Cuando se recurre a sistemas de asistencia por desem
pleo, la cobertura depende de su finalidad; si 3010 esun
complemento de otro. sistema, ambos tendran casi el mlsmo—
alcance, mientras que si la proteccion se basa fundamental
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mente o al menos sustancialmente en una -forma de aslsten-
cla su alcance podra ser apreclablemente mayor que el que
funclona slmultaneamente

Esta forma de ayuda social sea cual fuere su modali-
dad de concelen, puede ser la Gnica salvaguardia contra-
la miseria en muchos pafses en desarrollo que no han podi
do establecer hasta ahora sistemas de prestacién o subsl—
dios de desempleo :

3.6 ALCANCE DE PROTECCI'ON;

La proteccibn de las Dersonas puede efectuarse a ba-
se del seguro de deseleeo, voluntarlo u obligatorio, me-
diante un servicio pODllco 0 una combinaclOn de estos me-
dios, que garantlcen conJunta 0 seDaradamente, la conce -
sIOn de prestaclones por desempleo

Como norma general, los sistemas de prestaciones de-
desempleo pretenden llegar a proteger a toda la clase tra
baJadora, aungue algunos pafses protegen a ciertas catego
rias con sistemas separados porque pueden adaptarse mejor
a las condlclones especiales de las ocupaciones.

Actualmente se ha inclufdo en el seguro a todo traba
Jador manual o no, habltualmente empleado v que Derciba -
un salario 0 sueldo Pero se ha establecido que las perso
nas cuyo empleo sea tan Irregular 0 de una duracién.muy -
corta que Drobablemente no les permltiré adquirir el dere
cho a las Drestaclones reservadas a los asalariados, Ppo -
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dran ser excluidas del seguro, as! como también, las per-
sonas empleadas en el servicio doméstico, trabajadores a
domicilio; trabajadores que ocupen empleos estables depen
dientes del goblerno, de las autoridades locales o de un-
servicio de utilidad ptblica; trabaJadores no manuales cu
yas ganancias sean consideradas por la autoridad competen
te suf1c1entemente elevadas para que puedan protegerse -
ellos mismos contra los riesgos del desempleo; trabajado-
res cuyo empleo tenga caracter temporal, siempre que la -
duraci6n de la temporada sea lnferior a seis meses y que
no se ocupen habitualmente durante el resto del ano en -
otro empleo, trabajadores Jbvenes que atn no hayan alcan-
zado una edad determlnada, trabajadores que excedan de -
una edad determlnada y que disfruten de una pensién de re
tiro 0 vejez; personas que s6lo estén ocupadas ocasional-
mente y miembros de la fam111a del empleador

En estos Gltimos afios ha habido una tendencla gene -
ral a extender el campo de apllcaciOn de las medidas de -
protec010n contra el desempleo. La. mejor forma de 1ilus-
trar los hechos €s exponer los princlpales grupos de per-
sonas que probablemente queden exclufdas de los 31stemas—
de prestaciones de desempleo.‘ '

1.- Empleados pablicos Y 9rupos muy bien pagados.

La razon de excluir a estas dos categorias de un se-
guro obllgatorlo es porque la prlmera disfruta normalimen-
te de una gran estabilidad Y segurldad en su trabaJo, y .-
la segunda esté en condiciones de hacer frente a la even—j
tualidad de desempleo sin necesidad de ayuda.
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La Jjusticia social requiere que el riesgo sea asumi-
do por toda la colectividad, sin ninguna excepcifn para -
aguellos con posibilidades de evitar el riesgo o de auto-
financiarse durante el mismo, ya que su exclulen del ré-
gimen tiende a debilltar la solidaridad efectiva de la PO
blacion trabajadora. Dicho limlte se esta suprimiendo en
nombre de la solidaridad soclal en Canada por ejemplo, -
se han hecho reformas, extendléndose la protecciOn a: todos
los obreros y trabajadores, es decir, abollendo la exclu—
310n de que eran obJeto los funcionarios del estado y el
cuerpo docente, y suprlmlendo los topes de las gananclas-
aplicables a los empleados para poder acogerse al seguro.

2.- Trabajadores Agricolas.

El problema en este caso, consiste escenclalmente en
el tramite y control de las peticiones en las zonas donde
los empleos agricolas no estan extensamente organizados -
por grandes empresas con una mano de obra constante e im-
portante, En tales c1rcunstanc1as podria ser dificil, si
no imposible, comprobar el desempleo, al menos en las zo-
nas distantes 0 en aquellas donde el trabajo es de carac-
ter familiar, :

Otras dificultades son las inherentes al sistema de
remunerac{6n, que puede comprender pagos en especie, 0 -
bien estar basado en un sistema de aparceria, con las con
siguientes lncertldumbres para clasificar a los asegura -

dos como asalariados 0 como trabajadores independlentes,
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pero a pesar de esto, hay varios sistemas que protegen a
los trabajadores agricolas, bien Incluyéndolos en los re
gimenes generales, como en Francia y en el Reino Unldo 0
como en Italia, previendo sistemas especiales adaptados—
a las circunstancias naclpngles.

3.~ Trabajadores de temporada, empleados domésticos
y trabaJadores a dom1c1110 :

Igual que en el sector agricola el problema es de -
tramite y controil. Algunos sistemas se basan en que el
trabajador de temporada sabe que no tendra trabaJo en -
una época y por consiguiente, no se puede atrlbuir la -
perdida de ingresos a un deseleeo imprevlsto. Tamblén -
en este caso sigue en pie la tendencla ala extensiOn. -
En Nueva Zelandla, por ejemplo, se han suprimldo las res
tricciones relativas a los trabajadores de temporada, en
Austria se ha hecho extensiva la Droteccion a los traba-
Jadores domesticos, y en los Daises BaJos, a los que tra
baJan un mlnimo de tres dias por semana para el mismo em
pleador.

L.- Los recién llegados al mercado de trabajo.

Se trata principalmente de los jovenes que, una vez
que han terminado sus estudios, buscan trabajo y no pue-
den evldentemente invocar un Derfodo anterlor de empleo—
que los califique para el seguro. En Canada por ejemplo,
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se ha reducido el periodo previo de empleo exigido, pero-
no basta puesto que esos JoOvenes, nunca han trabajado. -
Persisten las mismas dificultades para los lnmlgrantes y
las mujeres casadas 0 viudas que desean reanudar un em -
pleo renumerado

En Francia, adquieren el derecho a la prestacion a1—
cabo de seis meses de haber registrado su peticibn de em-
pleo, asi como tamblén se ha adoptado un sistema que: per-
mite a los jbvenes de edades comprendldas entre 10s.- 16y
25 anos, que han deJado la escuela, contratarse en empre-
sas que no tienen vacantes para ellos, donde seguiran su
formacxén profes;onal con un sueldo minlmo, del que 30 -
por ciento es costeado por el Gobierno.

Generalmente los trabajadores independientes son ex-
clufdos de este regimen, debido a que trabajan por su -
cuenta se les atribuye, que al quedarse sin empleo pudo -
haber sido en forma voluntaria sin considerar que 1o hu -
biera causado una baJa en la demanda del Droducto 0 servl
cio que Droduce

Por lo tanto, los factores que se conslderan para de
cidir que personas deben ser protegidas contra el desem -
pleo son flnancieros y admlnistratlvos
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IV CONSIDERACIONES PARA LA INTRODUCCION DEL
SEGURG DE DESEMPLED EN MEXICQ.

4,1 REQUISITQS,

4.1.1 CONSIDERACIDNES EN QUE SE FUNDA LA CONCESION
DE PRESTACIONES DE DESEMPLED,

E1l desempleo tiene repercusiones negativas en todas—
las 4reas de la vida social v econbmica, desde el punto -
de vista social la ocupacion insuficiente es una de las -
causas directas de los bajos niveles de vida de la pobla-
cion, situacién que quebranta las bases de la estabilidad
politica y del minimo consenso social necesarios para la-
continuidad del proceso de desarrollo.

En Mexico ha existido un gran descuido en el aprove-
chamiento y desarrollo de sus recursos humanos, considera
do como el potencial mas importante de que el pats dispo-
ne para su supervivencia y continuidad, y que estéd inte -
grado por la poblacién en su conjunto. Esto afecta a los
gue teniendo edad para trabalar no 1o hacen, a la par que
estén presentes en las malas COHdlClOﬂBS de salud, nutri-
cibén, educacibn, etc.:; provoca grandes rezagos sociales -
en la poblacion adulta y limita a nifios v Jovenes de las-
clases populares en la satisfaccién de sus necesidades vy
proyeccion hacta el futuro en condiciones satisfactorias-
de desarrollo fisico v psiguico de 1nstrucc1cn y formacion
para el trabajo. : :

Es por ello que cualquier intento para superar dichas
tendencias tmplica una politica social enfocada al desa -
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cho obfetivo, en lo concerniente a empleos vy salarios, -
asi como lc relativo a educacién, adiestramiento y capaci
tacién, salud piblica vy seauridad sociel, protecci6n a la
familia v a le infancia, prestacién de servicics colecti-

vOS v mejoramiento de las condiciones ambientales, y de -
~ de vida de la poblaci6n mavoritaria.

Eas carencias que en seguridad social padece Mexico
se tornan mas intensas con la ausencie de prestaciones -
que cubran el riesgo del cesempleo lc cual retrasa la con
gquista de mejores niveles de vida para las mayorias traba
Jjadoras.

Este fen6meno repercute profundamente en la estructu
ra socic ecenbmica y polftica del pais, dando origen a -
desniveles en cuanto a educacién, salud y hienestar en -
gereral. La presencia de estos desajustes en lo gue ca--
racteriza a una naci6n como atrasada con toda la problemg
tica inherente a esta realidad, esto se podria resolver -
logrando una igualdad de oportunidades para todos lcs ir-
dividuos de modo que cada uno tuviera derecho de una au--
téntica realizacitn personal por medic de su esfuerze y -
capacidad, o sea el derecho al trabalo, aspiracion que ya
ha sico integrada al sistema de derechos sociales del ar-
ticulo 123 de nuestra Censtitucion. Por ello, si el pro-
pésito del Estado es instrumentar una politica de pleno -
empleo, consideramos aue le implentacion del seguro de --
desemplec puede ser un factor importante, en la realiza -
ci6n de este objetivo.

Las prestaciones de desempleo sirven para preporcio-
nar medics de vida durante la dPSO(‘llDECiOﬂ; por la razon-
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de que una persona privada de los ingresos que le daba su
empleo, por causas ajenas a su voluntad, tiene derecho a
esperar un apoyo que le permita al menos, atender sus ne-
cesidades vitales mientras sigue disponible para trabajar,

Hasta la fecha en México se considera el desempleo -
como un Droblema Indivldual para el trabaJador Muchos -
patrones 10 estiman necesario hasta cierto limite para -
mantener 10s sueldos % los salarios bajos. Sin embargo,
el Estado ha reconocido que es un problema de sobreviven—
cia humana y de amenaza e inseguridad para las empresas vy
1os 31nd1catos

Por ello, el gobierno ha dado los primeros pasos pa-
ra enfrentar la problematlca del desempleo ya que tiene -
la responsabllldad social de abatir el problema desde un
aspecto general y de observar que no alcance niveles ele-
vados.

A partir de 1970 se tomaron medidas orientadas hacla
1a necesidad de formular obJetlvos de empleo como parte -
de revision y orientacibn del modelo de crecimiento de Mé
xico Asi es como surge el Grupo de Estudios de Proble -
mas del Empleo, creado con la finalldad de analizar el -
problema ocupacional en México y formular recomendaciones
para implantar una Dolltica al respecto. También se crean
diversos organismos como la Direcciotn del Servicio Plbli-
co del Empleo y la Dlrecclbn de FonnaciOn Profe310nal, en
la Secretarla del Trabalo y Prevlsibn Social.

Otras medldas se dan en la Ley Orgénlca de la Adnl -
nistracibn PUbllca Federal, donde en 1976 se aslgna a la-
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Secretartia de Programacién y Presupuesto, la funcion de -
elaborar planes nacionales, sectoriales y regionales de -
desarrollo econémico y social, con la participacibn de -
los grupos sociales interesados; fortaleciéndose la inter
vencion de la Secretaria del Trabajo en el estudio y pla-
neacion de los problemas ocupacionales y de los servicios
de colocacion, pues a pesar de estar previstos con ante -
rlorldad por la ley, hasta entonces se empieza a ejercer,

En 1977 la Secretaria de Programacitn y Presupuesto-
crea los Grupos Interlnstitucionales de Programacion Sec-
torial (GIPS), para los dlversos sectores de la actividad
gcondmica. estableciendo a su vez el GruDo Intersectorial
para la Programacion del Empleo permltiendo el disefio, -
aplicacion y evaluacién de politicas tomando el empleo co
mo criterio mas importante.

En 1979 la Comisiébn Consultiva del Empleo elabora el
Proyecto de Programa Nac1onal de Empleo 1980- 1982, medlan
te este programa el Estado se propone organizar y orlen -
tar las acciones emprendidas en todos 1os campos econOml—
cos y sociales.

La Secretarifa del Trabajo y Prevision Social coordi-
na también el Servicio Nacional del Empleo, Capac1tac10n—
y Adiestramiento con los siguientes objetlvos

1.~ Estudiar y promover la generac10n de emplf‘v-

2.- Promover y superv1sar la colocaciOn de“Lo
Jadores., o
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3.- Organizar, promover y supervisar la capacitacion
y el adiestramiento de los trabaladores vy

4.~ Registrar las constanc1as de habilldades labora-
les.

5,12 CONTiNGENEiAuCUBIERTAfa‘

La prestacién de desempleo deberia pagarse cuando la
pérdida de la ganancia se deba al desempleo involuntario-
de un asegurado que habitualmente esté empleado, sea ca -
paz de trabajar regularmente en alguna profesibtn vy busque
un trabajo conveniente, o cuando la cause un desempleo -
parcial (reducci6n de la jornada o de la semana de traba-
jo).

Varios pafses en desarrollo se han dado cuenta de -
que es necesario garantlzar medios de vida a las personas
desempleadas que han quedado involuntariamente sin empleo
al término de un periodo de eleeo reqular. Se han diri-
gido a 1a O0.1.T. solicitando cooperaclbn técnica para exa
minar la viabllidad de un régimen de prestaciones de desem
pleo o para planificar su introduccion,

4,1.3 PERSONAS PROTEGIDAS.

Se ha visto que el nimero de habitantes amparados por
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los sistemas de la seguridad social es limitado a pesar de
que su finalidad es brindar proteccion a la poblacion ente
ra. Actualmente son los estratos medios, sobre todo los -
urbanos los principales beneficiarios de la Seguridad So -
cial, porque ellos son los que han logrado incorporarse a
empleos que les garanticen un grado razonable de continui-
dad, as! como ingresos que les permitan alcanzar un nivel-
de vida aceptable. Por otra parte este tipo de empleo, -
obviamente, representa el requisito previo para el funcio-
namiento de cualquier sistema de seguridad social que se -
base en contribuciones.

Poderios sugerir que el campo de aplicacién del seguro
de desemrleo, debe sujetarse a trabajadores con relaciones
contractuales en cualquiera de sus formas y que sean suje-
tos de seguro. De esta manera, el inicio del seguro, por-
ahora, debe proteger a los asalariados urbanos ordinarios-
del sector ptblico y privado, que habltualmente estén em -
pleados baJo un contrato de trabajo, que perc1ban un suel-
do o salario cuyo monto sea igual o superior al salario mi
nimo legal v hasta la edad en que tengan derecho a cobrar-
una pension de retiro prevista por la ley.

Por ahora, pueden ser excluidos los que realizan tra-
bajos de voltmen insignificante, los trabajadores agrico -
las, los empleados domésticos, los trabajadores eventuales
0 temporeros cuyo empleo es irregular o de duracion muy -
corta, los que trabajan en familia, los agentes que traba-
jan a comision, los trabajadores independientes, los traba
Jadores de menos de 18 afios, los de mas de 60 afios de edad,
los que no tienen un trabajo fijo, los no aptos para ejer-
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cer un empleo regular o los trabajadores cuyo desempleo -
no se puede comDrobar.; : »

La cobertura de este tipo de trabaJadores plantea -
una serie de Droblemas adminlstrativos y la comprobacién-
de la desocupacion resulta compleja. Es por esta razon,-
gue cumplir totalmente el principio de unlversalidad es -
muchas veces dificil. Por lo que se propone que para es-
ta categoria de trabajadores, se amparen por medio de dis
posiciones adecuadas que se adapten mejor a las condlclo-
nes especiales de 1as ocupaclones en cuestibn.

Sin embargo, seria altamente riesgoso excluir del se
guro de desempleo a los trabaJadores eventuales, va que -
la tradicion nos ha ensenado que el empleador, a fin de -
evitar, en su beneflc1o, las tasas impositivas del Seguro
Social, derivaria a sus trabajadores del ordlnarlo urbano
al eventual. Por lo anterior, se sugiere due se planteen
mecanismos que resuelvan el problema, ya que de no hacer-
lo, su operaciOn se estlmaria por los empleadores como un
enriquecimiento 1leg1timo de la aseguradora, ya que nunca
otorgaria prestaciones propias del seguro,

Analizando el problema desde el punto de vista finan
ciero, debemos entender que para la solvencia de un segu-
ro de desempleo, es necesario que concurra 1a totalidad -
de los sujetos de Seguro del pais, ya que ésto equilibra—
a los campos de financiamiento entre los trabajadores con
alta movllldad (bajos sueldos por falta de callficaclén),
y los de gran adheslbn al trabajo (trabajadores callfica—
dos con altos sueldos), respetando al mismo tiempo el .. -
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principio de solidaridad. En tanto que proteger a toda-
la poblacibn econémicamente activa implica afrontar al -
tos indices de desempleo en los joOvenes que entran al -
mercado de trabajo por primera vez, por lo que es conve-
niente otorgar inicialmente la prestacién a grupos de -
una edad y antigliedad de cotizaciones determinada, en ba
se a sus necesidades familiares y no individuales. De -
esta forma seria mas factible su financiamiento, siendo-
que la cantidad de casos disminuiria y se estaria en po-
sibilidades de prever el destino final del subsidio.

4.1.4 CONDICIONES QUE DAN DERECHO A LA ;PREST'A’CI'ON.

La cuestiOn central, en 10 gue respecta a- las cond1
ciones para recibir la prestaclOn de desempleo, es que -
esta contingencia difiere de las demas porque el solici-
tante no esta 1ncapac1tado para trabajar como sucede en-
los casos de enfermedad, lesiones o vejez.

El sistema de prestaciones por desempleo, para con—
servar su lntegridad y tal vez incluso su existencia im—
ponen una serie de condiciones, que representan a su vez,
un control suficiente, las dos mas importantes serian:

1.- La causa del desemoleo.

El punto de partida es evidentemente, que el desem-
pleo que origina la peticibn de la prestacion sea invo -
luntario. Esta condlcibn escenclal, no deberla exlgirse
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rigurosamente, sino tratar de admitir también el cese vo
luntario del trabajo por una causa justificada, v es Jus
to decir que las autoridades pertinentes den muestra de
una Creciente flexibilidad. EIl ideal seria que se admi-
tieran tanto los motivos personales como las razones re-
lacionadas con el propio trabajo, por ejemplo, que se -
abandone el trabajo para la formaclOn 0 readaptaclbn pro
fesional o, para desplazarse vy reinstalarse en otra loca
lidad donde pretende trabaJar, etc,

2.- Pertenencia a lasAfuerzas de trabaJo.,_awf1

Esta condicionks" ﬁ3ap11car segun dos tIDos -

de conSLderaciones - :
2) Sttuacton an
cton.

Es el historial'del”trabajador sobre sus empleos an
teriores donde se muestra si el 501101tante vive normal-
mente de un trabajo remunerado, ademas de comprobar un -
periodo de calificacibn* de razonable durac10n, 1nmed1a—
tamente anterior a la peticion, presentandose en una -
constancia las cotizaclones pagadas, tanto en tiempo co-
mo en dinero.

b) Situacibn durante el perlodo de la prestaclbn.

Se debe exiglr que las personas que reciben las pres
taciones por desempleo estén dlsponibles Dara el trabajo,

*Debe de considerarse como el tlemDo en que el asegurado-
‘sujeto al régimen, ha aportado cuotas a fin de tener de-
recho a las prestaciones.
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se insista que la persona verdaderamente busque un traba-
jo, asi como demostrar que lo hace. La disponibilidad pa
ra el trabajo lleva implicita la inscripcion como solici-
tante de empleo en una oficina de colocacibn, que se en -
cargara de ubicar al trabajador en un empleo conveniente-
cuyo rechazo se sancionara con la interrupcibn de la pres
tacion.

Un servicio de colocaci6n es sin duda un medio para-
lograr el éxito en un sistema de Drestaclones de desem -
pleo, teniendo en cuenta que este también es un componen-
te vital de las medidas que se toman en el pals para lu -
char contra el desempleo. Es necesario que un servicio de
colocacién competente y comprensivo no atosigue a 1os so-
licitantes y se esfuerce en encontrarles un trabajo ade -
cuado, Dicho de otro modo, la oferta de trabajo debe ser-
razonable, en el sentido de que tenga en cuenta las cali-
ficaciones, conocimientos, experiencia, formaciOn profe -
sional y ocupaci6on normal de las personas deseleeadas -
Este sistema debe de abstenerse de rehusar la prest8010n~
cuando un solicitante se niegue a aceDtar un puesto de -
trabajo que haya dquedado vacante como consecuencia de un-
confllcto laboral.

Por lo tanto, para tener derecho a la Dre3ta¢10n, el
solicitante debe estar apto para el trabaJo y disponible-
para el mismo: estar inscrito en una oficina ptblica de -
colocacibn, (servicio Naclonal del Empleo) 0 en una oficl
na aprobada por la autoridad competente; frecuentar dichas

oficinas y; conformarse a todas las demas condiciones que
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pueda presdriblr la leglslac10n, con el fin de determinar
si reline las condiclones requeridas para la consecién de
las prestaqlones por desempleo, :

El derecho a la prestacion tamblén podra estar que—
to a la coﬁprobacidn del estado de necesidad del sollc1~
tante en las cond1c1ones que fije la legislaclon

4.1.5 PRESENTACION DE LA SOLICITUD

Para que una persona pueda recibir la prestaclén por
desempleo, 'es necesario que cumpla entre otros requisi -
tos, el de presentar una solicitud en la instituclén co-
rrespondiewte después de haber notificado su 31tuaci0n -
de desempluado al Servicio Nac1onal del Empleo e inscri-
birse como solicitantes de trabajo.

La secuencia entre la solicitud de 1nscr1p010n al -
servicio del empleo y la sollcitud para el pago del segu
ro de desempleo es necesaria, ya que una de las cond1c10
nes que se establecen para tener derecho a la Drestaclbn
de dicho seguro es que el asegurado tenga voluntad, aDt1
tud y disponibilidad para el trabaJo, hechos que sblo -
puede calificar el servicio de empleo.

Para solicitar prestaciones de desempleo, el trabaja
dor debe inscribirse personalmente en la Instituclbn ase
guradora, encargada de seguir el tramite desde la presen
tacion hasta la verificacibn del derecho a la prestacion
Vv su conseclOn La Solicitud debera contener los datos-
necesarios para comprobar que el trabaJador tiene dere -
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cho a solicitar la prestaclbn' 51'ha cumplldo con los re-
quisitos establecidos.

La institucion podréa exlglr;a 1 solicitan ,cualquier-
documento que consldere necesario para su 1dent1ficacibn.

Correspondera después comprobar si el sollcltantp ha
cumplido con el periodo de espera y de califlcacién regla
mentario v, calcular el monto de la prestacibn. La Insti
tucion aseguradora debPra comprobar 1los perIodos de coti-
zacion y los salarios imponibles, en consecuencla, no de-
be exigirse al asegurado gue indique esos datos u otros -
similares en su solicltud

4.1.6 PERIODO DE ESPERA.

Se considera que al cesar en sus labores un trabaja -
dor, recibe su Gltimo Dago que sera suflciente para que -
pueda vivir durante un tiempo corto, y que al no tener re
cursos suficientes se vera precisado de inmediato a bus -
Car una sustituci6bn urgente del salario perdido.

Para no propiciar tiempos de holganza pagados por el
seguro, a partir del momento en que se presenta el desem-
pleo en un trabajador que relna los requisitos para la -
prestacion, es necesario que transcurra un periqdo de es-
pera evitando as! el pago del seguro a los trabajadores -
que por si mismos no busquen una actividad remunerada.

Los perfodos de espera en las prestaciones por desem-
pleo suelen ser mas .prolongados que para las de enferme -

dad, por el hecho de que la tramitacion de una solicitud-
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de prestacion de desempleo es més complicada y por tanto.-
mas costosa; por consiguiente, si se encuentra un empleo -
para el solicitante dentro de los primeros dias de su pre-
sentacion a la oficina del empleo, la tramitacion del expe
diente resulta innecesaria.

Por otro lado si el periodo de espera es largo puede -
quitar énlmos al solicitante para aceptar una colocaclOn -
tran51torla, a cuyo termlno deber& cumpllr nuevamente este
periodo. Por eso, en la mayorla de los regimenes que fi -
Jjan dlChO Derlodo hasta en siete dias no se exige de nuevo
Su cumplimlento si el traba)ador se vuelve a quedar sin em
pleo dent o de los meses siguientes, 0 1ncluso dentro del—
plazo de un ano, El Convenio sobre 1a segurldad soc1al -
permite fijar un periodo de espera de siete dias, dispone-
gue se contaran como parte del mismo caso de desempleo los
dias anteriores y Dosterlores a un empleo temporal.

Sin embargo, aunque se tiende por 1o general a la re -
- duccion del DerIodo, éste puede ser de utllidad DaJo’dos -
aspectos S i -

a) Elimina el trabajo v el 9a
cimiento del derecho a rec1bir;1a__restacIOn
cuando el desempleo es de corta_ uracion.

table

b) Da al servlcio de empleo oportunidad de encontrar -
al Deticlonarlo otro trabajo durante los Drimeros dlas de
sy desempleo,,acortando asl la interrupc10n del empleo.

El tiempo que dure el perfodo de espera debe ser Utlli
zado por la 1nst1tucibn para realizar los trémltes adminis
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trativos correspondientes y las investigaciones sobre la
veracidad de los datos contenidos en la solicitud sobre-
el cumplimiento de los requisitos exigldos y causas del-
desempleo, asi como para ponerse en contacto con el ser-
vicio de empleo, para saber si se le ha proporcionado -
una colocacion al trabajador. Esto significa que s6lo -
se recurririfa al seguro en un caso excepcional y no como
regla, cuando el trabajador puede encontrar otro empleo-
durante un cierto tiempo,

En las recomendaciones de la Organizacion Internacio
nal del Trabajo (0. 1.T.) dice que”no ser obligatorio el
pago de prestaciones durante los primeros dias de un pe-
riodo de desempleo, contados a partir de la fecha en que
se haya presentado la 3011c1tud sin embargo, en caso de
nuevos desempleos en 1os meses siguientes no deberia exi
girse un nuevo perIodo de espera” (Recomendacibn No. &7,
0.1.T.).

4,2 PRESTACIONES, o
4.2.1 DURACION DEftASfPRESTACTGNESf; ?;S“ﬁ;g¥4;¥

El perfodo de durac10n es Drobablemente una de las -
caracteristlcas mas lmportantes relativas a la presta -
cibn por desempleo, por las circunstancias econOmxcas ac
tuales, va que el desempleo de larga duracion se difunde
cuando aumentan 1os niveles de desempleo. :

Resulta sumamente d1ffc1l Dredec1r durant
tiempo habra de pagarse,las prestaclones por de empleo,
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ya gque éste no se caracteriza por. presentar una regularl—
dad estadistica que permita. Drever con. cierta aproxima -
cibn cual seré su importancia en los anos futuros.

Es importante establecer limites precisos de duracion
de 1as prestaciones, pero se plantea el problema de como-
determinar esos limites. Este problema no se presenta en
los sistemas desasistencia al desempleo, como los de Aus-
tria y Nueva Zelandia, que pagan un subsidio sin Limite -
de tiempo, pero s6lo por debajo de ciertos 1ngresos,

Reconociendo las actuales condiciones econbémicas, la-
duracion de las prestaciones puede prorrogarse cuando se
trata de personas con problemas especiales para encontrar
trabajo, cuando prevalece un alto nivel de desempleo 0 -
cuando el desempleo sea de larga duracibn puede ser susti
tuida por pensiones anticipadas de jubilacibdn, si se tra-
ta de personas a quienes les falta menos de cinco anos pa
ra alcanzar la edad de pensibn.

Se comprende aque las prestaciones ‘sean-de mayor dura-
cion para hacer frente al desempleo duradero, que 1091ca—
mente se produce cuando hay recesion o perfodos de desem-
pleo estructural, 0 para ayudar a las personas de edad -
avanzada, ya que los trabajadores de mas edad gue no tie-
nen empleo suelen tropezar con mayor dlflcultad para en -
contrar trabajo en una situacibn de fuerte desempleo.

Puede tambien Justlflcarse que la duracion varla en -
funcion al historial de: empleo del. trabajador, en Ccuyo ca
SO va 1mplicita la 1dea de que cuanto mas largo sea el pe
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riodo de afiliacitn al régimen, m&s prolongada debe ser-
la duracibn de la prestacibn, es decir, que la duracion-
de las prestaciones va a depender del periodo de cotiza-
cién, de las prestaciones recibidas anteriormente y del
tiempo empleado antes de producirse el desempleo. Pero-
esto puede significar en muchos casos, aue los periodos-
de mayor duracibn se reservan al trabajador que disfruta
de un empleo constante y seguro, auien tendra menos pro-
babilidad de necesitar la prestacion.

La continuidad del pago va a depender de que el soll
citante siga Ilenando los requ151tos (dep051tar una soli
citud de prestacibtn con determlnada frecuencia durante -
el desempleo, ser desempleado 1nvoluntario, estar apto -
vy disponible para trabajar'y contlnuar inscrito COomo SO-
licitante de trabajo..

El perfodo de duracibn de la prestacibn deberia pro-
longarse tanto como 10 permita la solvencia del sistema,
asi como hacer todo lo posible para que los subsidios se
paguen durante todo el tlemDo que los solxcitantes lo ne
cesiten.

La prestacibn se segulra pagando hasta que se le '4
ofrezca al asegurado un: empleo convenlente, es dec1r

a) uUn empleo en el trabaJo habitual de] asegurado, -
en un lugar que no: entraﬁe un. cambio de re31denc1a,rrg‘e
tribuido con las tasasrvigentes de salarios. frae

) Un emple 'aceptable para el asegurado.,pf' 5
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c) Podra considerarse como conveniente un empleo que
entrafie un cambio de profesibn si puede ser ofrecido ra-
zonablemente al asegurado, habida cuenta de sus fuerzas,
aptitudes, experiencia previa y de las facilidades de -
formacibn a su alcance.

d) Se considera 1dbneo aunque provoque un cambio de-
residencia si existe posibilidades de alojamiento adecua
do en el nuevo lugar de residencia.

e) Podra estimarse adecuado un empleo en cond1c1ones
menos favorables que las que el asegurado obtuvo general
mente en su reglon y profesibn habitual., si las condicig
"nes ofrecidas corresponden a las normas comunmente obser
vadas en el empleo y regIOn en que se ofrece el trabajo.

Interrupcibn o suspensibn de las Drestaciones.

La privaci6n del derecho Duede ser aDllcada en tres-
formas: la DostergacIOn de las prestaciones durante un -
Derfodo determinado, el aplazamiento -de-la- Drestacibn -
mas una reduccibn de éste y la pérd1da total del derecho
ala Dresta010n. ~

Las prestaciones se podrén suspende anularen los

sigu 1entes CGSOS

a) Cuando haya;piw ulpa
o lo haya abandonado n nente: t ifi-
cado. ‘
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b) Se niegue a aceptar un trabajo adecuado o .
pleado a raiz de un conflicto laboral., - -

c) §i presenta una declaracion o sollcitud
el objeto de que se le otorgue la DrestaCIOn

d) Que el asegurado, en disfrute de las Drestaclones-
de desempleo, 1ngrese nuevamente al trabaJo :

e) Que en el tiempo de conservaclbn de derecho, sea -
sujeto de otra rama de la segurldad soc1a1 que le otorgue
Drestac1ones en dlnero (subsidlo por enfermedad v maternl
dad, cesan:ia en edad avanzada, etc )

f) Que no concurra en 10s tiempos indicados por la -
oficina de servicios pﬂblicos de emoleo a verificar si -
hay alguna dlsponjbilldad para ser empleado, 0 que se le-
pruebe que no ha aprovechado deliberadamente o por negli-
gencia una oc3310n para obtener un empleo conveniente, -
aunque puede rehusar de &1 cuando se encuentre la vacante
en virtud de una suspension del trabaJo causada por un -
conflicto del trabaJo.

g) Cuando no ha 3011C1tado v comprobado en un tiempo—
determinado el derecho a la prestac10n por desempleo.

h) Cuando el 1nteresado no utillce los serv1c1os médi
cos a fin de verificar si es apto para trabaJar, 0 los e
servicios de readaptacibn puestos a su disposlcibn :

i) Puede ser pr}vadofdeleerecho durantegglixje
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resida en el extranjero. Para ello se propone establecer
un régimen especial para l1os: trabaJadores fronterlzos que
trabajan en un pais y residan en otro.

4.2.2 CUANTIA DE LAS PRESTACIONES.

La experiencia mundial indica que el subsidio debe tg
ner un valor minimo para que el asegurado en desempleo -
pueda solventar su situaC10n primaria (allmentaclon, ren-
ta, etc.) dentro de 1os costes normales de una reQIOn

Los factores que influyen en la estructura real de la
Cuantia de las prestaciones concedidas son: la duracion -
de la piestacion, el numero de dIas de espera, las modali
dades de concesibn de subsid1os famlllares que pueden -
otorgarse durante el periodo de 13 prestacIOn, los topes-
aue se imponen a 1os ingresos al calcular las cotizacio -
nes Drovocando la d13m1nuc10n de los recursos flnancieros
del sistema, asi como, el 1mouesto sobre la renta: la -
prestacion de desempleo estara exenta de impuestos, en -
cambio, en los Paises Bajos, se sigue cotlzando a la segu
ridad social cuando se esté desempleado.

Podria aducirse que la cuantia de la prestacién de de
sempleo es especialmente importante. porgue aunque debe -
garantizar de modo razonable cierta estabilidad de los me
dios de vida, tamDoco debe acercarse o ser igual a la ca-
pacidad normal de ganancia del beneficiario, por razones-
obvias, ya que el beneficiario no gastara en ir al traba-
Jo, no estaré sujeto a pagar las cotizaciones de la segu-
ridad social, podra adquirir el derecho a disfrutar de -
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prestaciones como 1a asistencia médica, comldas escolares~
gratuitas, o vivienda subvencicnada, suplementos por persg
nas a cargo, etc. Por 1o que se considera necesario esta-
blecer un mlnimo de prestaciones para todos los desemplea-
dos y asignaciones familiares .en caso de cargas familiares,
procurando que el limite superior siga siendo notablemente
inferior al salario, va gque si fuera mas elevado, el bene-
ficio propiciaria la falta de interés por el trabajo en -
gue sblo se recibe un salario (sujeto a impuestos) sobre -
todo si ese salario es baJo, quedando apresado por las ven
tajas sociales. Y por el contrario, si una prestacion de
desempleo fuere demasiado baja DOdrla obligar al trabaja -
dor a aceptar un Duesto donde no aproveche totalmente sus
cap801dades y callficac1ones.

Se considera que para el célculo del DorcentaJe de -
disfrute, se tomara como base la cantldad de dinero que -
perciba el asegurado, después de deduc1r los impuestos nor
males a que es sujeto.. Las prestaciones por desempleo se

flJaréﬂ Droporcionalmente a la remuneraclbn percibida ante
riormente,

El Convenio sobre la seguridad social (Norma Minima),
1952, estlpula ave el total de las Drestac1ones debe ser -
igual al 45% de los ingresos anteriores del interesado por
10 menos., comprendldas las aSLQnaclones famlllares, oa -
una proporci6n similar del salario de un trabaJador no ca-
lificado, cuando las prestaciones sean uniformes para todas
las personas con determinadas obligaciones familiares. Cg
mo ya se observd, esta norma es decididamente baja.



79.

Asi mismo, los trabajadores cuya remuneracion es me -
nor, el monto de la prestacion puede exceder del 50% del -
salario a tiempo completo pero este porcentaje podria dis-
minuir hasta el 35% del salario basico para la categoria -
de salarios mas elevados.

Cuando el pago es demorado a causa de litigio o apelai;
cion, se abona en una suma global la cantidad deblda en la;
fecha en gue la cuestlon queda resuelta .

E1 organismo que administra el réglmen de seguro de -
desempleo, es quien otorgara las prestaciones enviando un-
cheque 0 aviso de cobro por correo al dom1c1lio del solici
tante.

4.2.3 CONSERVACION DEL NIVEL DE GANANCIAS EN CASO DE
CAMBIO DE EMPLEO T

Seria oportuno mencionar aqul un hecho Importante re-
lacionado con la estabilidad de las gananc1as en caso de -
camblo de empleo. Se ha reconocido en los Gltimos anos la
necesidad de pensar en la posibilidad de aceptar salarios-
mas bajos cuando se encuentra trabajo. por 10 menos en las
situaciones de fuerte desempleo 0 de cambio estructural,

Pueden adoptarse varios métodos que comprendan la in-
troduccion de algtn tIDo de prestac10n compensatoria, va -
sea gque se imponga como una obligaci6n al nuevo eleeador—
0 pagos por Darte del Estado, Dor ejemplo, creando un fon-



80.

do para éste fin y para la promocion del empleo, La cuan
tia de la compensacién, asi como el perfodo durante el -
cual pueden pagarse tales prestaciones compensatorias se-
ran variables.

La prestacion compensatoria se aplica cuando un tra-
bajador cambia de una empresa a otra ganando menos, ésta-
se paga durante un perfodo determinado con arreglo al pro
medio de sus ganancias anteriores, seguida de aumentos de
salario a fin de facilitar el ajuste a la remuneraciéon -
normal. La compensacibn puede prorrogarse si el trabaja-
dor esta recibiendo una formacion profesional para mejo -
rar su celificacion.

La Comunidad Europea.EconOmica contribuye a financiar
las medidas de reajuste social destinadas a los trabalado
res cuyos empleos, en los Estados Miembros, han sufrido -
las repercusiones de los cambios del mercado. Estas medi
das comprenden la ayuda para poder garantizar el salario-
a los trabajadores desocupados que acepten trabajos de ba
ja remuneracibn, consistiendo tales garantias de un 90 a
100 % del salario que percibian antes del despido.

Por lo tanto, se admite la necesidad de contribuir a
la conservacién de las gananclas durante un perfodo de -
ajuste por cambio de empleo. Esto ilustra la importante-
tendencia a reconocer y resolver uno de los problemas cla
ves asociados a la seguridad de los medios de vida en las
condiciones actuales.
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4.2.4 AJUSTE DE LAS PRESTACIONES

Las Drestac1ones de desempleo pueden"ser obJeto“de -
ajuste cuando se obtienen ingresos por otros origenes,
Drmcmalmente por ¢

t

1.- Ingresos\durante—el Perfodoede‘DesemDIeo f‘

Son los 1ngresos que sOlo se obtienen trabajando a
tiempo parcial o con: un: 1Do de trabaJo aux11iar, ya que
de 1o contrario no podria‘considerarse como desempleado

Puede acepte se. ue esas ganancias no- anulen el dere-
cho a la prestacibn si‘se ajustan a 10 siguiente.,,,_‘

a).- Los ingresos no pueden pasar de c1erta cantidad—
basica, y si la pasan no Se concede la Drestacion.;_;

b).- Se reduce la cuantia de la Drestacibn de tal mo-
do, que se mantenga el 1ncent1vo para el trabalo, Dodria -
por ejemplo, consistlr en una unldad monetarla Dor cada -
dos ganadas. S

gstas dos 0051billdades podrian comblnarse de tal for
ma que permitan perc1b1r una prestacion adecuada Junto con
los ingresos de un trabajo a tiempo Darcial 0 con un traba
Jo secundario, va que en caso contrario, Dodria dar lugar-
a que la persona desempleada trabaje la jornada completa -

en una tarea que no se adapte a sus diversas calificacio -
nes. :
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2.- Percepéidﬁfsfk |

Se debe de impedir la percepci6n simultdnea de otras-
Prestaciones de la seguridad social, por contingencias de
la pérdida de ganancias por més de un s6lo concepto, por -
ejemplo, pagando una pensibn de vejez ademas de la presta-
cion de desemplen. La principal exepcibn (expuesta en tér
minos generales, ya que los detalles pueden ser complejos-
y muy diversos) puede ser el caso de una pension de seguri
dad social de larga duraci6bn por incapacidad debida a inva
lidez o de origen profesional, considerada mas bien como -
una indemnizaci6n por pérdida de facultades que como una -
garantia de ingresos. Sin embargo, puede aceptarse que el
trabajador desempleado y las personas a su cargo disfruten
de la asistencia médica de la seguridad social y que a fin
de remediar la incapacidad del trabajador durante el perfo
do de desempleo, debe existir la posibilidad de una facil-
transicibn al subsidio de enfermedad, si la prestaclOn de
desempleo deja de ser pagadera en tal 31tuaciOn

Es interesante sefialar que en Canada se d Spone que =
se pague la prestacibn de desempleo a los trabajadores en-
fermos o lesionados asi -COmo, - a las muJeres que estan dis—
frutando el permiso de maternldad :

4,2.5 DESEMPLEO‘PARCIAL‘

El conceptﬁﬁde ccior ) ( cam;
blado mucho en est' tim a dc
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afrontar no s6lo problemas Drovocados por el rapido cambio
estructural, sino tamblen los llgados al uso difundido de-
la jornada reducida de trabajo, es decir, en una Jornada -
de trabajo mas corta en menos dias a la semana, 0 en sus -
interrupciones temporales Estos tipos de trabajo intermi
tente representan una forma de repart1c10n del mismo, que
evita el desempleo v mantlenen la relacion de trabajo, per
mitiendo a la empresa conservar una mano de obra callflca—
ga y experimentada

Evitar el desempleo al precio de una reducclbn de las
tareas y de menores ganan01as, exige medldas de compensa -
cibn a los trabajadores afectados, sobre todo porque la si
tuacion se esté generalizando, dadas las actuales circuns-
tancias economicas mundiales

Las medidas son complicadas y con una considerable va
riedad de detalles, pero. pueden mencionarse dos formas:

1.- Los Conftrat@sﬁc@lectl.vos-

Estos pueden establecerse entre los trabajadores y la
empresa en que trabajan 0 grupos de empresas due Dueden -
abarcar una industria completa, 0 entre confederac1ones -
51nd1cales v empleadores a fin de proteger si no a todos,
a una buena parte de los trabajadores con contrato de em.-
pleo. Tales acuerdos pueden revestir 1a forma de pago de
un salario minimo garantlzado, 0 de una compensacibn de -
las horas 0 dias durante los cuales no se pudo trabajar -
normalmente, tomandose como base para el monto de la com -
pensacibn un porcentaje del salarlo perdido.
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2.- Las medidas de orden legal.

Estas disposiciones pueden prever prestaciones pagade-
ras por un sistema especial obligatorio de seguros o un fon
do de compensacibn, financiado por los empleadores, 0 por -
los empleadores y trabajadores, con un subsidio del Estado-
0 sin €l. Estas medidas pueden llevar implicitas ciertas -
condiciones: estar en contacto con el servicio de empleo -
con el fin de que éste Dueda sequir la situac10n y estar -
dispuesto a proporcionar trabajos de Jornada completa en el
caso de gque se Drolongara el desempleo parcial; duracion 1i
mitada de 1as prestaciones compensatorias:; modalldades de -

- evaluacibn que establezcan una relac1bn entre los salarlos—
- normales y la pérdida efect1va de tiempo de trabaJo y condi

ciones relativas al historial del trabaJo.

Pueden combinarse estos dos procedlmlentos de't 1
que cada tipo de medida complemente al otro. - Suecla es un-
pais donde existe éste tlpo de plan combinado.ii&Tngﬁ,

Se pueden abonar también-prestaciones por desempleo par
cial, cuando un sollcltante trabaja menos horas de las que-
corresponden a su horario completo normal y sus ganancias -
son inferiores a la prestac10n semanal que le corresponde -
ria por desempleo total. Para estimular a los trabajadores
para que acepten un empleo de horario reducido, la presta -
cion por desempleo parcial debe ser més elevada que la dife
rencia entre el importe de la prestacion semanal que le co-
rresponderia por desempleo total y las gananc1as efectivas-

del trabajador durante la semana.%;;};;;:{,_,;—
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4,2.6 [INDEMNIZACION - POR CESE EN EL TRABAJO 0
POR REDUCCION EN EL PERSONAL '

! Se pueden establecer una serie de medidas de protec -
~cibn en favor de los trabajadores como indemnizacion por -
término de la relacion de trabajo, asi como para garanti -
zar medios de sub31stencla si se 31gue una 51tu3010n de de
sempleo.

Cabe distinguir dos categoriés»dé breStéc;Qﬁebr

a).- Prestac1ones que Dretende mantene,; ;f |
y continuidad de los Ingresos del trabajador mlentras)dure
la situacién de desemnleo o e ;

b).- Prestaciones originadas por despido o término de
la relacion laboral que intentan contribuir a la estabill
dad en el empleo, compensar por los afos de servicios, re-
parar el dano causado por un despldo sin justa ‘Causa, etc.

La Ley Federal del TrabaJo expone que en caso de -
rescision de las relaclones de trabajo imputable al patron,
se 1ndemn12ara 0 relnstalaré al trabajador, defendiendolo—
ast contra actos 1ndeb1dos de las empresas. Con esto, las
disposiciones de nuestra Legislacibn garantizan la estabi-
lidad contra el despido arbitrario; mientras no exista una
causa justificada del despido vinculada a la persona 0 a -
la conducta del trabajador (por mala conducta, incapacidad
fisica, mental o inhabilidad, etc.)., a las necesidades de
funcionamiento de la empresa (por reduccion de sus opera -



86.

clones, cierre por quiebra, reajuste de personal por implan
tacibn de nueva maqu1nar1a 0 procedlmientos de trabajo, etc),
y a la economia de la misma (debido a la falta de fondos e
imposlbilldad de obtenerlos para la Drosecucibn normal de -
los trabaJos, la 1ncosteab111dad de 1la produccibn, etc).

En consecuencia, la permanencia, persistencia o dura -
cibn indefinida de las relaciones de trabajo y la exigencia
de una causa razonable para la disolucién, son modalidades-
absolutamente necesarlas en defensa de la estabilidad de -
los trabajadores en su empleo.

La 0.1I.T. en su 47 ava. reunibn (Ginebra de 1963) re -
solvib que “No deberia procederse a la terminacibn de la re
lacibn de trabajo por iniciativa del patrbn (despido) a me-
nos que exlsta una causa Jjustificada relaclonada con la ca-
Dacidad 0 13 conducta del trabajador o basada en 1as necesi
dades del fun01onamiento de la empresa”, también se dice -
gue ”Si el despldo es anustlflcado y el trabajador no es -
reintegrado a sus ocupaciones pagandole los salarios no per
cibidos, debera proporcionar una 1ndemn1zac1on adecuada 0 -
bien una repar8010n de otro género”, pero “Si el despido es
justificado por falta del trabajador no procede indemniza -
cibn u otras prestaciones”. La misma recomendacibn dice -
que hay que amparar al trabaJador con Dosteriorldad a un ce
se disponiendo “E] trabajador cuya relacién de trabajo se -
hubiera dado por termlnada, deberia tener asegurada cierta-
proteccibn de sus ingresos; esta protecci6n podria compren-
der: un seguro de desempleo, alguna forma de seguridad so-
cial u otras prestaciones analogas pagaderas por €l emplea-
dor”. Reconoce que debe de otorgarse una indemnizacibn ade
cuada en caso de despido Injustificado y que esta indemniza
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fcion es totalmente ajena al seguro de desempleo que pueda-
&-mparar al trabajador luego de su cese, justificando una -
Bantigbedad minima en el empleo, un minimo de cotizaciones,
Hatc. Dispuso gue no podré considerarse como beneficio del-
BSeguro del desempleo una indemnizaci6n por despido previs-
§ta por la legislacidbn. Esto explica la existencia de la ip
demnizaciOn, aln cuando el empleado encuentre una nueva -
ocupac10n 1nmed1ata al despldo

La cuantia de la indemnizaci6n depende de las ganan -
clias anteriores y de la antlgUedad de servicios, ya que -
’11entras més anos tenga en la empresa, mayor seré también-
su edad y Ssus dlflcultades para encontrar un nuevo empleo

El pago de la indemnizaci6n es sufragado por el emplea
dor, va sea 1nd1v1dualmente 0 con ayuda de un fondo espe -
cial, y se constituye su parte por una compensaciOn por la
aérdlda del trabajo vy, en parte por salarios diferidos, -
aue hablan permanecido en poder del empleador 0 del Estado
Jara ser entregados al término de la relacion laboral, consi
Jeréndose como un derecho patrlmonial del trabajador que -
se causa en Droporc10n al tiempo serv1do y al salario de -
‘engado

En realidad. tal vez ésta sea la Gnica forma de Drotec
cibn contra el desempleo en los paises en desarrollo En-
tre los inconvenientes de la lndemnizacIOn, es gue se efec
ta a traves del pago de una cantidad global que puede gas

tarse rapidamente, en comparacIOn con una Drestacibn cons-
tante.
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Es necesario que las 1ndemnlzaclones por ces en;el -
trabajo como las prestaC1ones de desempleo no: sean cuantlo
sas, porgue suprimen o al menos atenaan el 1ncent1vo para—
buscar inmediatamente otro trabajo.

No debe considerarse al seguro de desempleo, las in -
demnlzac1ones u otras prestaciones analogas, como metodos-
ef1caces para resolver el problema del desempleo La-pres
tacion del segurg de desempleo no esta concebida para evi-
tar despidos ni constituye una repar8010n por el daﬁo cau-
sado por ur despido arb1trar1o

En resumen, la indemnizaci6n por despido injustifica-
do, por su naturaleza, no tiene razon para desaparecer en
caso de organizarse un seguro soc1al de desempleo, por -
cuanto, si ello ocurriera, implicaria desconocer el dere -
cho a la estabilldad en el empleo, fundamento de la lndem—
nlzac10n por despido, para confundlrla con el derecho a la
subslstencla de un desocupado forzoso que no puede conse -
guir empleo. El patron no debe despedir sin causa a un -
trabajador cuando éste no es incapaz, ni su comportamlento
es objetable, ni las necesidades de la empresa lo Justlfl-
can. Y si 1o hace, es de su responsabllldad el pago de 1a
indemnizacion por despido, sin que derive del seguro de de
sempleo el pago de los danos causados por su acto social«-
mente Injustlflcado.
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4.3 FORMA D
4.3.1 ORIGEN DE LO
Los recursos flnancle_,

igual que otras ramas de: la seg
de distintas fuentes e

rando los trabajadores, va.
riando las proporciones de 10s pagos en cada uno. ‘;;¢7

Una equitativa distribuci6n-de las cargas-para-el-se-
guro social, debe tener en cuenta el estado de la distribu
cion dei ingreso y la rigueza, los niveles de vida prevale
cientes y las posibilidades de traslacion de dichos pagos.

Hay que reconocer que la capacidad de un pals para cu
brir los costos de la seguridad social, depende de la pro-
ductividad de sus habitantes v que si las prestaciones -
aumentan en mayor proporcién que la producci6bn, su valor -
se vera reducido tarde o temprano. Por el contrario. si el
valor de las prestaciones y el de 1a produccion aumentan -
a la par, no se plantearan problemas f1nanc1eros insolubles,
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Los pagos del trabajador al seguro, son considerados-
como un ahorro forzoso. para que mas tarde, en condiciones
de mayor intensidad de la necesidad, ésta pueda satisfacer
se. Para el trabajador constituyen una prueba del derecho
que tiene a recibir la prestaci6on e incluso a opinar sobre
la administracion del regimen, al mismo tiempo que lo toma
como una prima de seguro y no como el pago de un impuesto.

Los pagos de las empresas, ademas de ser una obliga -
cion contractual, constituyen una porcibn del salario que
se ahorra, formando parte del costo de mano de obra en la-
produccion. Esta contribucion al seguro se considera como
un gravamen al empleo, con las implicaciones que todo im -
puesto guarda relacib6n a su traslacion e incidencia, es de
cir, que no tiene los inconvenientes de un tributo al in -
greso personal.

La contribuci6n del Estado a los esguemas del seguro-
de desempleo, influyen grandemente para que este se haga -
obllgatorlo y aumentar su cobertura,

En algunos paises se ha con31derado como un método -
mas equitativo para repartir las cargas, que redunda en be
neficio nac1onal, consistente en recurrir a los subsidios-
del Estado financ1ados en gran parte con el Droducto del -
impuesto de 1lujo.
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4.3.2 DISTRIBUCION DE LOS COSTOS ENTRE LOS DISTINTOS
SECTORES DE LA POBLACION.

Los regimenes de seguridad social exigen que los In -
gresos provenientes de los sectores de la poblacibn econ6-
micamente activa o de los sectores ampliamente provistos -
de recursos redunden en beneficio de los individuos afecta
dos por las contingencias cubiertas, ésta transferencia de
be realizarse por medio de cotizaciones. Sin embargo, da-
da la escala de prestaciones y su costo, hay que decidir -
a que sectores se impondran y en gue proporcién. Ya que -
siempre es dificil recaudar fondos, 1la decision debe tomar
se a menuc), dando paso a las consideraciones de orden -
practico, aundue no hay duda de que una dec1310n equitatl-
va ofrece mayores ventajas.,

Al elegir la solucion es necesario prever tanto los -
efectos que puede Droduclr a largo plazo en la economla na
cional como sus repercusiones inmediatas, debe preferirse-
una solucién que ocasione el menor trastorno posible en -
las costumbres y en los negocios, pero que al mismo tiempo
despierte en los beneficiarios una idea precisa del costo-
del réegimen.

En aplicacitn del principio de solidaridad social, la
carga debe repartirse 1o mas ampliamente posible sealn la-
capacidad de cada uno de 1os sectores para pagar las coti-
zaciones. En comparacibn con los trabajadores., los emplea
dores se encuentran por lo general en mejores condiciones-
para soportar el costo de las primas adicionales.
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Para fijar una contribucibtn o cotizacidn, va sea dque
deban pagarla los trabajadores o 10s empleadores, 10 que-
mas cuesta es dar el primer paso pues una vez establecida,
los cotizantes encontraran la forma de adaptarse a ella -
de manera que aunque la responsabilidad que fija la ley -
en cuanto al pago de la cotizacion contintde siendo la mis
ma, esto puede tener diversos efectos, siendo el princi -
pal, para lo que nos interesa destacar, la repercusion, -
que comprende tres fases:

Percusion, que es la-caida del pago sobre la persona
gue tiene la obligac10n legal de hacerlo.:~..,-

TraslaclOn, conslste en pasar la cargaf'
otras personas.

Incidencia, es la caida de la contribucion sobre la-
persona que realmente resiente el impacto en su economia.

En el sistema mexicano de seguridad social, cuyas -
aportaciones son tripartitas, podemos observar el efecto-
de la traslacion cuando el empleador paga la parte que le
corresponde de las cuotas, sin embargo; tiene la posibili
dad de pasar la carga a otras personas incluyéndola en el
costo de la produccion y en definitiva, siempre gue sus -
clientes lo toleren, en el precio de los productos.

En cambio, el trabajador no puede trasladar a nadie-
las cuotas que le corresponde pagar, aln mas, como el tra
bajador obviamente también es consumidor y por razbn de -
la incidencia, es éste quien realmente paga las contribu-
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ciones en el precio de 1o0s bienes que adauiere para satis-

facer sus necesidades, resulta que si tebrica y legalmente

las empresas son contribuyentes de la seguridad social, en

realidad quienes pagan 1os costos de dicha seguridad son -

los consumidores, entre los que se hallan los participantes
en el régimen v el resto de la poblaci6n, que de esta mang

ra contribuyen a sufragar el costo de las prestaciones pa-

ra los asegurados.

El efecto de la intervencion del Estado que asume la-
responsabilidad de subvencionar un- régimen de seguridad de
cualquier cipo es a veces mas dificil de percibir que las-
consecuencias de las cotizaciones. Asi sucede cuando la -
subvenci6n se paga con una parte del producto de los im -
puestos. En América Latina el aporte del gobierno es un mi
to, porque no cumplen con sus obligaciones y en la practi-
ca los sistemas se mantienen con la contribuci6on laboral y
la patronal, el Estado adeuda enormes sumas al seguro so -
cial, sin embargo, si el aporte estatal tiene como objeti-
vo lograr la universalidad en cuantc a personas protegidas
y si se utiliza para financiar los servicios a 1os habitan
tes del campo, estd Jjustificado. Muchos autores conside -
ran que el aporte debe ser una suma fija incluida en el -
presupuesto nacional.

4.3.3 FACTORES QUE INTERVIENEN EN-EL CALCULO DE LOS
RECURSOS QUE DEMANDA EL FUNCIONAMIENTO DEL- SE
GURO DE DESEMPLEO, '

Lo que puede Justificar la aceptacjdh,dgl;seguro;cchqr‘
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gin sistema obligatorio y eficaz, de prevision en la lucha -
ontra la inseguridad social, es la organizaci6n financiera
actuarial en que descanse su funcionamiento, ya que tal -
brganizacién permite la valuaci6n del riesgo segin sus cau-
Isas vy sus efectos, haciendo posible el célculo de los recur
SOS econbmicos que se neceslitan, ast como la distribucion -
racional de los mismos en el tiempo para cubrir de modo re-
qular las prestaciones previstas a favor del asegurado. Su
eficacia, pues., estd basada en la técnica actuarial y finan
ciera que se utilice para garantizar desde el inicio de sus
operaciones, después y en todo momento de su desarrollo, el
equilibrio econémico v f1nanc1ero de sus recursos, con res-
pecto a los fondos que necesite para el otorgamiento de las
prestaciones por desempleo, incluidos aquellos que requiere
su organizacioén para la admlnxstrac10n, el suministro de -
esas prestaclones v el funcicnamiento de todos los indispen
‘sables servicios conexos (Serv101o Nacional de Empleo).

Sin la pretensio6n de profundizar en un tema que por su
propia naturaleza y alto grado de especial izaci6n correspon
de a los actuarios del Seguro Social, a los economistas v a
los flnancieros, hemos considerado necesario exponer aunque
sea en forma general para los efectos de este trabajo, los
principales aspectos de la organizaci6n que se menciona, en
lo referente a 1os factores y elementos que intervienen en
el calculo de las prestaciones y gastos generales, y en su-
caso, a las inversiones que deban efectuarse, todos estos -
aspectos inciden en una serie de operaciones que es indispen
sable captar y registrar en forma adecuada a través de la -
contabilidad para constituir la fuente basica de informa -
cibn y de control que por si sola o en combinacibn con las-
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estadisticas relacionadas, permiten al administrador del Se
guro de desempleo un mejor desempefio, y en particular a los
actuarios, verificar la hipGtesis de calcuio, previsiones -
sobre ingresos, egresos, formulando conclusiones respecto a
la situacibn de equilibrio que guarda el Seguro en un momen
t0 dado, o respecto a la suficiencia de las primas calcula-
das. ‘

La estimaci6n de los recursos econtmicos del seguro y-
la fijaci6n de las primas necesarias para constituirlo, es-
uno de los aspectos mas importantes del estudio de un siste
ma de seguro de desempleo, due preceden a la implantaci6én -
del régimen y la expedicidtn de la Ley respectiva. Esta es-
timacibn va ligada con el sistema financiero que se elija,-
pero también depende de la tasa de interés del fondo de re-
serva, pues ambos factores, en congruencia con el plan de -
aseguramiento que determina el campo de aplicacion del segu
ro, en cuanto a personas., prestaciones, extension, y condi-
ciones para su otorgamiento, son los que permiten al actua-
rio aplicar formulas de equilibrio entre 10s recursos, con-
el que debe contar la Instituci6n para hacer frente a sus -
obligaciones y derivar las primas suficientes.

Para el calculo de la prima del seguro de desempleo, -
se requieren numerosas hipotesis sociales y econbmicas, de-
bemos contar con material estadistico como tablas referentes
al desarrollo de los fenbmenos gue.afectan los ingresos y -
egresos del seguro social, asi como composicion de la pabla
cibn en cuanto a edad, sexo, salario, ocupacion, localiza -
cibn, etc.; otras relacionados con la duracion media ocupa-
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cional durante un ano, distribucibn y movimiento de 10s sa
larios, y en general todos los datos que permiten prevenir
0 prever los costos, modificaciones de las tasas, etc., va
gque todos estos factores inciden en el equilibrio financie
ro del seguro.

S1 consideramos a la poblacibn asegurada como el uni-
verso donde van a incidir los beneficios que otorga la se-
guridad social, el monto de dicha poblacién permitira cong
cer el alcance que la Institucién tendra en el curso de su
- existencia. De la diferencia que se establezca entre la -
. poblacibn -mparada v la poblaci6n total del pais se deter-
minaréd el grado de demanda no atendida, dicha diferencia -
en la medida que sea mayor planteara al Instituto un pro -
blema de caracter permanente debido a que en estas condicio
nes se creard un grupo de poblacibén privilegiada en detri-
mento de otro mayor gue permanece al margen de los benefi-
cios del seguro (poblaci6n rural).

Dado que ‘1a poblacitn amparada .dependeré.del monto de
la poblacion asegurada, y ésta a su vez de la poblacion eco
nébmicamente activa, 1o que quiere decir que de la estructy
ra poblacional por edades que se conforme y de su grado de
ocupacion dependera la existencia de traba)adores 10s cua-
les al generar ingresos estaran en condiciones de ser in -
corporados al régimen del desempleo,

La institucifn para otorgar las prestaciones -requerira
de los ingresos que le proporcione la poblacion asegurada,
el monto de estos ingresos dependerd de los salarlos que -
devenguen 1os asegurados en el proceso productivo, los cua
les a su vez dependerésn de la distribucion funcional del -
ingreso.
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Ademas para analizar los salarios aue genera la pobla
cion econbmicamente activa, €s necesario conocer el monto-
de salarios que se perciban en cada uno de los sectores -
econémicos.

Del comportamiento de estos indicadores podra determi
narse en el futuro cual seréa la situacion que se plantee -
al instituto, asi como las restricciones a que se enfrente
para poder satisfacer las necesidades que.por su crecimien
to natural va a generar y 10S que se presenten por una po-
Iftica de incorporaci6n que tienda a beneflclar al grueso-
de la poblacion nacional. :

De lo anterior derivan dos Droblemas uno referldo a-
cémo hacer posible gue el total de la DoblaC1On econbmica-
mente activa genere ingresos para el Instltuto vy otro con-
sistente en conocer si los ingresos previstos seréan sufi -
cientes para atender a la DoblaciOn asegurada por la Inst1
tucion. ~

Para calcular los recursos necesarlos para el fun01o-
namiento del seguro de desempleo, deben tomars
los siguientes factores: :

- Estructura demografica. Se refiere al tamafio y com
posicion de la poblaci6bn por edad y sexo, y a su distribu-
cibn geogréafica, caracteristicas que estén condicionadas -
por los niveles de natalidad, mortalidad, y por las migra-
ciones internas y externas, De la pirémide poblacional se
desprende, b&sicamente, la estructura ocupacional y. educa-
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cional, las cuales def
al seguro. AR

- Marco socio—cultural. Se refiere al tipo de estruc
tura del pais, que seflala 10s campos v sectores donde se -
desarrollaran las necesidades de seguridad por desempleo.

- La accibn desarrollada en materia de seguridad so -
cial en otras ramas, como experiencias de funcionamiento,-
consxderando 10 desarrollado en materia de salud y educa -
cion, vy esnec1a1mente la legislacion ex1stente en segurl -
dad socia’. :

- Nivel de subsistencia Se. reflere al nl'elgminimo-

econOmlcas.

- Los aportes acumulados refxeren al monto que -
cada individuo aporta al. s1stemaﬂme seguro. A su vez 1os-
aportes estaréan en funcibn e 10s ingresos per01bldos, y -
considerando que dicho nivel de aportes aseguraran el ni -
vel de vida que llevan los individuos que aportan.

- Las diferentes estructuras (ocupacional, educacio -
nal) determinan el tipo de necesidad que debe ser cubierta.
El costo de 1a cobertura difiere segn el nivel en que se
encuentre el sistema educacional y la magnitud y tipo de -
desempleo, subempleo asi como la magnitud del empleo.
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Obtenidos los costos de cobertura de las necesidades -
del seguro, se puede definir como necesidad monetaria total
del sistema de seguro contra desempleo al valor monetario -
de 1o0s recursos requeridos para satisfacer las necesidades-
reales de seguridad.

Dado que para desarrollar un sistema de seguridad so -
cial se incurre en ciertos gastos de administracion, al va-
lor monetario requerido para satisfacer las necesidades del
seguro, deben agregarse dichos gastos, constituyendo la su-
ma los egresos totales para cubrir Optimamente las presta -
- ciones por desempleo.

Todos estos elementos, aque constituyen factores deter-
minantes en el calculo de 10s recursos, se conectan con la-
contabilidad en el curso de las operaciones, en la medida -
en que ésta interviene sumarizando informaciones que Junto-
con las estadisticas relacionadas permiten verificar los -
' calculos o0, en su caso, - hacer los ajustes necesarios de -
acuerdo con 10 que la realidad llegue a demostrar.

Cabe considerar aue el sistema financiero que se deter
mine para el seguro, es lo que define la forma en que ha -
bran de aplicarse 1os recursos econtmicos en el tiempo y el
grado de acumulacibn para constituir las reservas. Es de -
cir, el sistema financiero es 10 que determina el calculo -
anticipado de las obligaciones del seguro en general,-la for
ma en que habréan de solventarse los comoromisos de la Instl
tuciobn. s
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4.3.4 FLJACION DE LAS TASAS DE COTIZACION.

Los gastos relativos a las prestaciones de proteccioén
contra el desempleo y las tasas de cotizaci6n se ven in -
fluenciadas por el indice de desempleo, por la proporcibn-
de personas cubiertas, asi como el importe v la duraci6n -
de la prestacion.

se en cuenta para la fljac‘_
guientes puntos:

- Se estima que;al fljar la tasa de cotlzac10n debe -
buscarse en prlnc1p10 un nivel de ingresos que permita cu-
brir los gastos corrlentes y la creacion de un fondo de re
serva, destinado a continuar proporcionando las prestacio-
nes incluso en caso de fluctuaciones del mercado de empleo
0 de gran desempleo, sin que sea necesario elevar inmedia-
tamente la tasa de las cotizaciones.

Este fondo de reserva deberérinvertirsé vy el interés-
obtenido, también debe tomarse en cuenta en la fijacidtn de
ias cotizaciones,

- Estimacién de la evolucibn demogréafica del pais me-
diante adecuadas relaciones de actividad y seguro, que se
obtienen por medio de los censos sucesivos 0 realizando en
cuestas especiales para conocer la poblacion activa y pro-
ceder a la estimacion de la poblacibn asegurada.
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- Es indispensable efectuar una proyeccion a largo -
plazo si se desea tener una idea de la evolucibn de las -
cargas y del nivel en que probablemente se estabilizarés,
es decir, estimar la fecha en que se llegue al estado esta
cionario o de madurez del régimen,

- Las cotizaciones deben calcularse tomando como base
la capacidad de pago. No basta seflalar en funci6n de los-
salarios las cantidades necesarias para cubrir el costo -
del seguro vy la proporcibn gue cada uno de 10s sectores so
ciales debe aportar. Es preciso determinar las condicio -
nes en que 10s asegurados, considerados individualmente, vy
consecuentemente los patrones y el Estado, deben cubrir di
chos aportes. La resolucion del problema radica fundamen-
talmente en la determinacién de un sistema que permita fi-
jar para los aportadores, desembolsos equitativos, que es-
tén en posibilidad de soportar.

- Es indispensable tener una vision completa de 1as -
prestaciones a conceder y de 10s servicios que se otorga -
ran desde el punto de vista cuantitativo v cualitativo.

Lo anterior es una cuestion eminentemente econémica y
financiera de cada pais o region. Cuanto mas estabilizada
sea la situacibn econtmica del pais, en consecuencia se ga
rantice un nivel elevado de empleo y una estabilidad mone-
taria, cualquier sistema de financiamiento podré asegurar-
el pago de 1la prestacion.

- Por 1o gue se refiere a los gastos administrativos-
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debe mencionarse el hecho de que las cotizaciones deberan-
incluir el cargo correspondiente por ese concepto y se pue
de estimar con base en la experiencia acumulada en otras -
ramas de la seguridad.

No obstante, deben tomarse en cuenta que la cuantla -
absoluta o relativa de los gastos de administracion, depen
de del sistema de gesti6bn centralizada o no y de las técni
cas administrativas que se apliquen a las operaciones basi
cas, como son las de afiliacibn, cobro de cuotas, registro
de cotizaciones, otorgamiento de prestaciones, etc.

Es necesario establecer un procedimiento de liquida -
cion vy pago sencillo y réaplido; ya aue la no satisfaccion -
de estos requisitos., dificulta el cumplimiento de las obli
gaciones en materia de pago de aportes; hace lenta y costo
sa la recaudacion de l1os mismos, provocando el desfinancia
miento del seguro. También radica la resciucion del pro -
blema en la eleccion de un sistema Jue periita al organis-
mo asegurador, el contrecl y registro individual de aportes,
de cuya cuantia y nimerec va a depender el otorgamiento de
las prestaciones.

- E1 calculo de las cotizaciones pueden ser de cuantia
uniforme o fijarse en funci6on de la remuneracion o del pe-
riodo de servicio o bien, en funcibn del conjunto de suel-
dos pagados por cada empleador o combinacibn de estos. =




4.3.5 PORCENTAJE DE APORTACION.

Un régimen de seguridad social no debe ser considera-
do como tal si no se tiene la certeza, dentro de limites -
razonabies, de que pagara las prestaciones que ofrece, a -
su debido tiempo. No basta que un gobierno declare que es
ta dispuesto a garantizar la solvencia del regimen, sea -
cual fuere su costo. En la practica existen ciertos limi-
tes a las sumas que pueden obtenerse de la poblacion econg
micamente activa para financiar las prestaciones destina -
das a la poblacion inactiva v, una vez alcanzado dicho 11-
mite, las prestacicnes se reducen en su valor nominal como
resultado de la inflacibn. Por esto, antes de que el régi
men tome fuerza de ley es preciso estudiar detenidamente -
el problema del financiamiento de las prestaciones que se-
proponen y hallar una solucibn viable,

El sistema para financiar los regimenes de seguridad-
social debe elaborarse de manera que la tasa de las contri
buciones sea relativamente estable. Sin embargo, como los
gastos han de aumentar en el futuro, es necesario organi -
zar un mecanismo financiero que permita establecer tasas -
estables, por 10 menos durante ciertos periodos, y sus ni-
veles deben ser adaptados al desarrollo de 1a economia del
pais, -

El estudio y analisls de un nuevo seguro
camente los slguientes aspectos

a) La elaboracfbn yala revtstbn:de bases técnicas ‘para
estimar el riesgo. : ;
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b) E1 estudio del rlesgo y de s n 1 sus
aspectos dinamicos. '

c) La previsibon a medio o é;lérg 0S gas5—
tos del nuevo tipo de subsidlo.'~~

d) La evaluacion de la 1nc1dencla financﬂ,, una
reforma de la reglamentac10n. : ' '

e) La vigilancia de los mecanismos financ1eros‘con -
el fin de asegurar el equilibrio de las Gperac1ones v, sl
es necesa. 1o utilizar las reservas.

Para financiar el seguro de desempleo es necesario,-
buscar un método que permita regular 1a tasa de cotizacion
de manera que ésta no sea forzosamente constante, pero -
que al mismo tiempo no sea excesivamente reducida n1 eIe-
vada.

No es conveniente elevar la cotizacibn cada afio para
cubrir el rapido aumento de 1os egresos. Si en los prime
ros anos se fija una tasa sumamente reducida, esto lleva-
ria a los asegurados a tener una falsa idea de las impli-
caciones financieras del régimen. A partir de ese momen-
to los interesados se opondrian a pagar una cotizacibn -
mas alta, v el régimen no estaria en condiciones de cum -
plir sus compromisos.

Los que participan en.el costo del régimen, va sean-
trabajadores o empleadores, ‘desean conocer, aungue sea -
aproximadamente, la cantidad de sus ingresos que deben de
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dicar para pagar las cotizaciones obligatorias de la segu-
ridad, puesto que un aumento sGbito v considerable de ta -
les cargas ocasionaré un perjuicio para sus respectivos ne
gocios. Crear un nuevo régimen de seguro social provoca -
inevitablemente un golpe para l1os que deben pagar las coti
zaciones.

Deben considerarse las cotizaciones del trabajador vy
del empleador como recursos alternativos y complementarios,
sin olvidar que la remuneracibn del trabajador debe bastar
para cubrir sus necesidades no sb6lo mientras gana un sala-
rio, sino también cuando queda incapacitado para hacerlo, -
y que el seguro es el mecanismo que permite distribuir su-
remuneracidn de manera positiva y racional para hacer fren
te a cualquiera de estas dos situaciones.

Para fijar un porcentaje de aportacibn a las personas
gue van a intervenir en el costo de un sistema, debe tener
se en cuenta lo que pueden pagar.

Los seguros de desempleo establecidos en algunos pai-
ses del mundo, tienen tasas de contribucibn que van de 1.5%
sobre el salario al 5% del mismo, con una media de 3.72% y
como media para cada uno de los participantes de 1.31 para
el empleador; 1.33 para el trabajador y 1.8% para los pode
res piblicos.

E1l convenio NOm. 102 de la Organizacion Intérnacional
del Trabajo, dice ”que el costo de las prestaciones debe -
ria ser financlado colectivamente por medio de cotizaciones
o de impuestos, o Dor ambos medios a 1a vez, en.forma que-
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evite que las personas de recursos econbmicos modestos. ten
gan que soportar una carga demasiado onerosa. EI total de
cotizaciones de seguro a cargo de los asalariados protegi-":
dos no deber& exceder del 50% del total de los recursos fi
nancieros.”

La Institucion deberd asumir la responsabilidad gene-
ral en 1o que se refiere al servicio de prestacionesy . -
adoptar todas las medidas necesarias para alcanzar dicho -
fin. Debers garantizar cuando fuere oportuno, que los es-
tudios y calculos actuariales necesarios al eaquilibrio se
establezcan peribdicamente y, en todo caso, previamente -
a cualaquier modificacibn de las prestaciones, de la tasa -
de cotizaciones del seguro o de las contribuciones destina
das a cubrir la contingencia en cuestibn.

No se considert necesario sefalar un limite a la coti
zacion de los empleadores 0 a la contribucion del Estado, -
puesto que el costo de las prestaciones minimas prescritas
en el convenio no puede exceder de una cantidad moderada, -
y que, una fez fijado el limite a la cotizacibtn de los asala
riados, el resto debe ser cubierto por los empleadores o -
por el Estado.

Sin embargo, al proponerse: un régimen f1nanc1ero para
un nuevo sistema de prestaciones,.: eben . tomar nta
los siguientes supuestos: -
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1.- Que se cubran. las obligaciones del seguro sin ayu
da externa, es decir, que en caso de presentacion de esta-
dos deficitarios, no sea el Estado quien deba soportarlos.

2.- Que la prima sea lo mas estable posible, es dec1r,
gue no oscile en el tlempo. :

3.- Que los‘conduzcanva una acumulaclOn mlnis ;Ia—

reserva,

4.3.6 FONDO DE RESERVA.

Cuando el seguro de desempleo empiece a funcionar, ge
neralmente tendrd mas ingresos que gastos, por lo que es -
recomendable dividir dichos ingresos en dos primas, una pa
ra riesgos y otra para ahorro. Este ahorro, va a consti -
tuir el fondo de reserva, dque es una acumulacibn de fondos
que podrén utilizarse en situaciones de emergencla.

La constitucibn de los fondos de reserva tienen como-
base la fijacibtn de una tasa de cotizaciones que permita -
cubrir los gastos corrientes vy continuar proporcionando -
las prestaciones, incluso en caso de fluctuaciones del mer
cado del empleo, y de gran desempleo Sin gque sea necesario
elevar inmediatamente la tasa de las cotizaciones.

En la seguridad social, las previsiones para mantener
constantemente la tasa de cotizacibn se establecen por el
hecho de que los ingresos v 10s egresos no se ajustan a lo
anticipado, ya que siempre se registran modificaciones en
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uno u otro sentido. Por este motivo, en todo régimen debe-
constituirse un fondo de reserva para hacer frente a toda -
elevacibn de los gastos 0 a toda disminucion de los ingre -
S0S que no pueda preverse. Por 1o general, para consti -
tuir este fondo se tomaré una parte de las cotizaciones re-
aulares, v una vez que la reserva sea suficiente y continde
respondiendo a su objetivo, la misma parte de las cotizacio
nes podrd utilizarse para elevar el valor de las prestacio-
nes.

La creacibn de estos fondos beneficia al sistema, pues
en el momento en gque l0s egresos anuales igualen a las con-
tribuciones se reauerirg un aumento en las cuotas, aue po -
dria eliminarse con los ingresos obtenidos de los intereses
que produzcan al capltalizar dichos fondos, o al invertirse
en titulos del estado, (salvo cantidades relativamente pe -
quefas que se guardan para atender al pago de prestaciones-
corrientes).

Por el hecho de gue no pueden preverse las modificacio
nes en el nivel de ingresos y de egresos, no es posible in-
dicar el voltmen que debe tener la reserva:; sin embargo, de
be constituirse un fondo suficiente para hacer frente a un-
desempleo maximo, tomando en cuenta los siguientes factores:

Demografico (bases biométricas), tasa de crecimiento -
de la poblacibn con edad de 25 a 60 aflos.

Financiero, relativo a las tasas de. interés del
de reserva. : ; e
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Econémico,
su variacio6n en

4.1 AGENCIA ADMINISTRATIVA

Todo régimen de seguridad social crea un conjunto de-
derechos vy obligaciones legales, que son redactados en una
ley organica y en su reglamentaci6n, para ser sometidas a-
la sancibn de las autoridades competentes. Para llevarlas
a efecto se han de concebir procedimientos administrativos
tanto, si se trata del derecho a las prestaciones como de
la obligacion de pagar las cotizaciones, tales procedimien
tos son necesarios para asegurar el fiel cumplimiento de -
la legislacion.

Estos procedimientos requieren de un mecanismo para -
mantenerse en funcionamiento, ser vigilados y reajustados.,
Un Organo administrativo resulta pues indispensable para -
ordenar y dirigir el buen funcionamiento de los procedi -
mientos de un seguro de desempleo, para discutir y formu -
lar las politicas que han de aplicarse, asi como la inter-
pretacion de la legislacibon. La comprobacion de las decla
raciones de los interesados habrén de dar lugar a conflic-
tos por 1o que es necesario contar también con un 6rgano -
judicial.

La tendencia?delzseguro de desempleo en el mundo ha -
sido de que éste. t ean en 1o posible a 10s organismos
de seguridad social, ]“or ser éstos las entidades que a tra
vés del tiempo han Derfeccionado su administracion para la
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afiliacién, vigilancia de 10s derechos, ‘la recaudacion vy
el pago de las prestaciones derivadas de 1os seguros que-
forman dichas instituciones. Si partimos del principio -
de que el seguro de desempleo se comporta al igual que -
otras ramas de la seguridad social, es recomendable apro-
vechar la experiencia de ellas y auxiliarse de su organi-
zacion,

El Articulo 123 Constitucional en su fraccion XXIX -
del apartado (a) expresa que se considera de utilidad p0-
blica la expedici6n de la Ley del Seguro Social, y que -
ella comprenderéd sequros de invalidez, de vejez, de cesa-
cion involuntaria del trabajo, de enfermedad y accidentes
y otras con fines analogos, por 10 que concluimos gue co-
rresponde al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),
encargarse de aplicar 1a Ley del Seguro Social y estable-
cer el seguro por cesacion involuntaria del trabajo. Y -
para ello resulta necesario crear una nueva area que se -
encargue de su administracitn, que a su vez, sera dividil
da en varias secciones con una funci6n determinada, como:
una seccion de responsabilidad y cotizaciones, que deter-
mine que empleadores se hallan sometidos a la ley, fTija -
la tasa de cotizaciones y se encarga de su percepcion; -
otra seccidn de solicitudes y prestaciones, dque determine
quienes tienen derecho a prestaciones, fije el monto de -
éstas y las abone; otras divisiones deberan encargarse de
asuntos fiscales, de direcci6n, juridicos, de investiga -
cibn, estadisticas, contables, de personal y de formacién
profesional. RS
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Organizacion y Atribuciones del'Orgaho Administrativo.

Las funciones administrativas del seguro deben distri-
-buirse entre Organos centrales y locales, teniendo en cuen-
ta la conveniencia de las personas profegidas y la economla
de los gastos de funcionamiento.

Puede considerarse conveniente la organizacion del se-
guro cuando éste se coordina con los servicios comunes de -
otras ramas, asi mismo, se pueden lograr ImDortantes progre
sos en eficacia vy economia mediante la delegacion 0 transfe
rencia de algunas de las funciones de uno a otro seguro por
ejemplo, que el seguro de enfermedad recaude las cotizacio-
nes del seguro de desempleo.

El seguro de desempleo debe unificarse y coordinarse -
dentro de un sistema general de servicios de seguridad so -
cial ademés, de adoptar medidas para la eleccibn y represen
tantes de los contribuyentes (de trabajadores, empleadores-
y del gobierno) en la administracion del seguro, en los 6r-
ganos que determinen o aconsejen 1a politica administrativa,
presenten proyvectos legislativos o redacten reglamentos,

4,4,2 RECAUDACION DE APORTACIONES.

Las tareas basicas en cualquier slstema -de seguro S0 -
cial son: la inscripcién de los patrones, afiliacibn de tra
bajadores y sus dependientes; recaudacion de cuotas,,contrl
buciones o aportes, y el otorgamiento de los beneficios.
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En la recaudacibn de aportaciones, por regla general, -
intervienen solamente las instituciones de seguro social vy
los empleadores, (nicos responsables del pago de las cotiza
ciones, tanto las correspondientes a las empresas como a -
los trabajadores.

- La institucion del seguro puede informarse de la exis-
tencia de las empresas sujetas a la obligacion de contribuir
a los cargos del seguro de desempleo, consultando a las au-
toridades nacionales y locales de la adminlstraCIOn de im -
puestos v a las inspecciones de trabajo. Los detalles de -
la identificacion de cada empleador se obtienen por las in-
formaciones que ellos mismos proporcionan sobre su empresa.

Los mecanismos de recaudacion para el seguro de desem-
pleo, pudieran ser similares a los ya establecidos en el -
IMSS para otras ramas de la seguridad, aumentandose (nica -
mente a las formas actualmente utilizadas 10S campos necesa
rios para la inclusi6n de dicho seguro, haciendo el pago de
cuotas mediante las liquidaciones que el mismo instituto -
glabora.

Estas llquidaciones contienen los datos del empleador-
v de cada una de las personas que hayan trabajado a su ser-
vicio durante el perf{odo de recaudaci6bn, con la indicaci6n-
de las cotizaciones a pagarse., La determinaci6tn del monto-
de dichas cotizaciones estd a cargo de la institucion de se
guro social, que fundandose en los avisos de entrada y sali
da de trabajadores y de cambios de salarios que deben remi-
tir los empleadores, establece la cotizaciébn que deben pa -
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garse por cada tral M \ g0 -
que debe satisface a1 T

4,4,3 RECEPTORIA Y RESOLUCION DE DEMANDAS. =

En la administracion del seguro de desempleo y. de to-
do sistema de seguridad social, surgen conflictos entre -
las partes respecto de una gran variedad de cuestiones. -
Cuando varias instituciones act@ian independientemente sue-
len surgir conflictos de jurisdiccion. Cuando los regime-
nes de segu’o no poseen alcance universal, ¢ se aplican a
diferentes categorias de asegurados y de empleadores. se -
presentan problemas de delimitacion de competencias. Pero
los casos de conflicto mas frecuentes se producen cuando -
las quejas de los asegurados no han obtenido solucibn satis
factoria por el trato dado a su reclamacion o al importe -
fijado a su prestacion.

Las decisiones acerca del monto y de la posible dura-
cion de las prestaciones por desempleo, asi como si la razon
de abandonar el trabajo entrafia pérdida de derechos, se to
man cuando el organismo responsable recibe la notificacion
de desempleo del solicitante. Pero si éste no estd de -
acuerdo con las resoluciones, debe tener el derecho de ape
lar ante un tribunal administrativo.

No puede existir seguridad social alguna mientras el
reclamante no pueda recurrir contra una decisibn adminis -
trativa que le prive de su derecho a las prestaciones o le
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asigne una prestacién que no corresponda a lo que €l en =~
tiende se le debe legalmente, y este derecho de apelacion
 ha de poder ejercerse ante una instancia judicial IndeDen
diente del 6rgano administrativo interesado,

La conferencia Internacional del Trabajo ha conside-
rado constantemente el derecho de recurso en los conflic-
tos que surjan en materia de prestaciones como cuestion -
fundamental, habiendo adptado disposiciones a tal efecto,
como normas para la seguridad social.

En los convenios de la 0.I.T., se establece que debe
ran crearse tribunales u otras autoridades competentes, -
de conformidad con la legislaci6n nacional. para resolver
las cuestiones suscitadas por las demandas de los trabaja
dores.

Todo solicitante debera tener derecho a apelar en ca
so de que se le niegue la prestacién o en caso de queja -
contra su calidad o cantidad.

Deberan establecerse procedimientos que permitan al-
solicitante hacerse representar o ser asistido, cuando sea
apropiado, por una persona calificada o por un delegado -
de una organizacion representatlva de las Dersonas prote-
gidas.

Es escencial que el 6rgano de -apelaci6n, sea cual -
fuere su composicion, no s6lo actGie con imparcialidad y -
conocimiento del contexto legal, y'soclal en que se ha pro
ducido el conflicto, sino.que siga tambien un- procedimlen
to répido y gratuito. i
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La forma mas usual del Organo judicial del réegimen de
seguro de desempleo, es la de un tribunal tripartita, com-
puesto de un presidente independiente, de un representante
de los asegurados vy uno del empleador.

La C.1.T. menciona que de preferencia, las apelacio -
nes deberian ser interpuestas ante tribunales especiales -
que comprendan jueces expertos en la legislacion del segu-
ro social, asistidos por consejeros, que representen al -
grupo que pertenezca el apelante. :

L,u,4 PAGO DE LA PRESTACION,

Una vez aprobado el derecho a la prestacion debe pre-
pararse el primer pago que se otorgara después del periodo
de espera. Esta decisibon debe registrarse en un expedien
te gue contendré principalmente la fecha del primer pago,-
el monto de la prestacibn, las cargas familiares y la can-
tidad maxima de semanas que se autorizan para recibir la -
prestacion., Este registro de desempleo ser& donde se con-
trolen 1os pagos de la prestacion.

El solicitante se presentard un dia antes de terminar
se el periodo de espera requerido, para poner su registro-
al corriente, explicando los detalles de su desempleo e in
dique si fue empleado o no durante ese perfodo, si estuvo-
enfermo o dispuesto para ser empleado, siendo &1, el Gnico
responsable de la informaci6n que denote.
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Los beneficios podran pagarse en efectivo o cheque se
gln se adapte a las necesidades del desempleado v la re -
gion concerniente., Si el beneficiario no acude a recoger-
su pago en la fecha que se le indique, le serd suspendido-
hasta que se presente en la oficina y dé una explicaci6n -
de porqué no se presenté. Para que pueda seguir recibien-
do sus pagos se requiere que se reporte regularmente a la
oficina de servicio de empleos. El prop6sito de esto es -
verificar que continiia desempleado y disponible para traba
jar en un empleo apropiado que se le ofrezca.

Se le debe dar instrucciones sobre la fecha y hora de
su siguiente cita. La hora de reportarse puede ser varia-
ble de semana a semana para prevenir que trabaje secreta -
mente mientras continda recibiendo el beneficio. No acu -
dir a su cita puede ser penado con la suspension del pago-
hasta que se presente 0 agregarle una cita adicional durap
te la misma semana.

El servicio de empleo sera quien revise las-solicitu-
des del desempleado para ver si hay algtn empleo apropiado
disponible. En caso de haber tal empleo el beneficiario -
debera presentarse inmediatamente para aceptar el ofreci -
miento, si no acepta, tal decisi6n debe reportarse a la -
institucion. Pero si no hay ningtn empleo conveniente el
beneficiario seguira reportdndose como disponible para tra
bajar y la prestacibn continuara pagandose hasta que en -
cuentre un nuevo empleo o termine el perfodo que se permita
por ley de recibir la prestacion,
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Si el beneficiario acepta o0 es ocupado en un empleo -
debe reportarlo antes de empezar a trabajar para firmar su
registro de desempleado por Gltima vez y recibir el balan-
ce de sus pagos. E!l monto de las prestaciones deben regis °
trarse en un expediente permanente del empleado. Esta in-
formacibn puede ser necesaria posteriormente si el trabaja
dor esté nuevamente sin empleo y saber el perfodo méx1mo -
que podra ser beneficiado nuevamente.

Si el beneficiario no es empleado vy se termina el pe-
rfodo para recibir la prestacion, el servicio de empleo -
continuara dando atenci6tn a las solicitudes de empleo aln-
habiendo terminado el derecho al beneficio.

4.4.5 FUNCIONES DE "SERVICIO :DE'*'EMPLEO""

El servlclo del empleo, debe velar poraue los trabala
dores inscritos en el puedan ganarse la vida. Antes de po
der cobrar su prestacion el desempleado debe presentarse -
en la oficina local de empleo y dar pormenores de sus ante
cedentes profesionales. La oficina compara sus califica -
clones con las vacantes que le notifican los empleadores, -
tan pronto se produce una vacante que parezca conveniente-
envia al solicitante a que se entreviste con el empleador.
El solicitante debe presentarse a la oficina a intervalos-
frecuentes para averiguar si ha quedado vacante alguna pla
Za conveniente y, de paso. para demostrar que mientras tan
to no ha encontrado otro empleo por sus propios medios. -
Corresponde a la oficina certificar de vez en cuando aue -
el solicitante estd desempleado para que pueda acogerse al
seguro o seguir cobrando prestaciones.
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Para que el servicio del empleo funcione correctamente
debe contar con la confianza de los empleadores, quienes le
notificaran regularmente que trabajadores necesitan, Debe-
mantenerse al tanto de las vacantes en las distintas regio-
nes del pais v poder asesorar a los solicitantes en cuanto-
a las perspectivas de encontrar trabajo en su profesiotn ha-
bitual o en oficios similares. Contard con secciones espe-
ciales para los menores, las mujeres, las personas fisica -
mente disminuidas y los trabajadores de edad avanzada, asi-
como con una seccidn de orientacibn profesional, ademas de-
la colocacion, mantener una institucion donde se ofrezca -
formacion profesional a los solicitantes aque no tienen pro-

pabilidad de volver a encontrar trabajo en su profesion an-
terior.

México cuenta actualmente con un Programa Nacional de
Empleo, que constituyve el instrumento sistematico que enfren
ta el problema del empleo, estd integrado por el diagno6stico
de la situacibn en ésta materia, los objetivos, estrategias
y politicas generales tendientes a su solucibn, los progra-
Mas sectoriales y sus efectos en el empleo v algunas lineas
de accibn concebidas como sus elementos operativos,

N El1 Servicio Nacional de Empleo, incorporado como una de
i1 esas lineas de acclon, es un instrumento especifico de la -
I politica de la mano de obra. Este servicio ha sido disena—
do en el marco de una concepci6bn de sistema; es decir que -
su itmplantaci6n pretende resultar consistente v coordinada-
con los restantes organismos e instancias que integran el -
Sistema Nacional de Empleo, por este motivo, se ha propicia
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do que los instrumentos, metodologias vy acciones que se de
sarrollen en todo el territorio nacional resulten homogé -
Neas, en la medlda que resulte compatlble con las caracte—
risticas de cada reglon

Los aspectos atendidos por el Servicio Nacio’al e
pleo (SNE); son: : »

1.- Colocacion y Promocibn de empie para la pobla -
cién desemoleada y subempleada. ; T T e

! 2.- Cobertura oportuna de la demanda de mano de obra-
para reDoslclOn, ampllaciones V. nuevas inver31ones en: los—
sectores de Ia economia

3.- Desarrollo de mecanismos institucionales para or-
ganizar los mercados de trabajo y promover el empleo

Es indispensabie que el servicio de empleo funcione -
lntimamente Iigado al seguro de desempleo y como condicion
1nmeJorab1e, es que forme parte intima de la administra -
cion de este Seguro, y su coordlna010n con las dependen -
cias ofliciales encargadas de resolver el problema del de -
sempleo en México.
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4.5 LA CONTABILIDAD COMO ELEMENTO COADYUVANTE EN
LA ADMINISTRACION DEL SEGURO DE DESEMPLEQ.

4.5.,1 NECESIDAD DE SU REGISTRO CONTABLE PARA LOS -
' EFECTOS DE INFORMACION Y CONTROL.

Las actividades y servicios que gestione el Instituto
Mexicano del Seguro Social para otorgar la prestacion de -
desempleo, suscitaran para su realizacion una diversidad y
multiplicidad de operaciones econbmicas y financleras, cu-
yo trémite y registro contable, para efectos de 1nforma -
cion y con*rol, es 1ndlspensab1e prever y realizar como -
parte 1ntegrante de la funcion administrativa. Las princi
pales operaciones que se generarian son: A

a) Percibir los recursos, 0 sea, las aportaciones o -
cuotas gue a los Datrones, a 10s asegurados Y al Estado -
les corresponde pagar para el financiamlento del sistema -
de seguro de desempleo.

b) Aplicar los recursos por una parte, las prestacio—
nes que se destinen a satisfacer el derecho a que tienen -
los asegurados, asi como a cubrir los gastos de administra
cion v del servicio de empleo. v

c) Invertir aguellas sumas que no habiendo sldo utili
zadas 0 gque no estando afectas a las Drestaclones Inmedia—,
tas ni a los gastos de administraciOn actuales, deben reser
varse e lncrementarse con los productos que se obtengan, -
para asi garantizar a los asegurados las Drestac1ones de
que pueden ser acreedores en el porvenir.
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5 Esto significa, que la administracion del Seguro de -
lcsempleo no solamente implica la responsabilidad de prever
By planear las actividades y servicios mencionados (afiliar,
gcobrar cuotas, otorgar prestaciones y hacer inversiones) si
#no que también supone la responsabilidad de que dichas acti
8V idades, en congruencia con las disposiciones legales que -
Blse establezcan, bases actuariales y financieras en que se -
Blsustente el régimen, se realicen con criterio de maxima efi
;ciencla, 6ptimo y racional aprovechamiento de 10s recursos-
Hoecuniarios y de los demés medios de accién, para el cabal y
efectivo cumplimiento de las finalidades y objetivos econt-
mico-salari:sles a que se dirige.

Para que la administraci6n del régimen se realice en -
las condiciones apuntadas, es indispensable que los directi
VoS v eJecutlvos que intervengan en su administracion, cuen
ten con los informes necesarios no s6lo para cuidar y obser
var la eficacia del servicio a los asegurados sino asi mis-
mo, para vigllar y garantizar que la institucion asegurado-
ra desde el inicio de sus operaciones y después., en cualquier
etapa de su desarrollo conserve el equilibrio gque debe exis
tir entre sus ingresos y gastos., y en todo momento con 10s-
recursos pecuniarios, los bienes y medios de accibtn adecua-
dos que permitan solventar permanentemente sus obligaciones
para con los asegurados, con el personal que Interviene pa-
ra su gestion, y para con terceros con quienes contrate.

Es por ello, que la contabilidad como elemento coadyu-
vante en la administracion, constituye un medio adecuado pa
ra satisfacer las necesidades de control de-que se hace re-
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erencia y no s6lo como una simple obligacion administrati-
a. Ya que al quedar reglstradas todas y cada una de las -
peraciones gue se efectlen, permltiran la evidencia de he-
hos. 1a recopilacibén oportuna, clasificada vy ordenada de -
odas ellas, para que 10s administradores y directivos conoz
an el curso de las Qperaclones, los resultados thenidos -
la situacion financiera del sistema de seguro de desem -
Ebleo. Cumpliendo asi, las finalidades b&sicas de la conta-
Bbilidad que consisten en: informar, controlar y facilitar-
§la critica, el analisis y la Investigacitn de operaciOneS

- El principio de aceptacibon contable en la organizacién,
Bdescansa en el hecho de que la funcién contable se encuentra
8vinculada a todas las actividades, desde la inscripci6n y -

glafiliacion, la cobranza de las cuotas, el registro en cuenta
[l individual, la vigencia de los derechos, el otorgamiento de

la prestacion, la corriente de entradas y salidas de efecti

vo, el empleo de los fondos v la conservacion de los recur-

s0s para cubrir las obligaclones presentes vy futuras, la de

Bl terminacion y analisis de los costos de la prestacién y en

B rin todo cuanto atafne a los aspectos vitales del sistema Da

fi ra cubrir el riesgo de desempleo.

4,5.2 RELACION DE LA CONTABILIDAD CON EL PRESUPUESTO f
LA ESTADISTICA Y EL ACTUARIADO SOCIAL.

: Las Drincipales relaciones funcionales que el sistema-
B considera deben mantenerse y fomentarse son entre la Conta—
i bilidad, la Estadistica, el Presupuesto V. elfAct”
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ial; pues no obstante que cada una de las funciones se de-
arrollan y aplican conforme a sus propias técnicas, guardan
strecha relacion con la Contabilidad en varios aspectos de
us finalidades practicas.

La estadistica y la contabilidad tienen en comtn., en -
que ambas facilitan la observacibn y estudios de hechos eco
nomicos susceptibles de expresarse en nGmeros que coordinan
dose entre si, constituyen a la resolucién de problemas es-
Decificos que se presenten en el sistema en materia de Cos-
tos y Presupuestos, y en lo tocante al sumlnlstro de datos—
que el Actuarlo Social requiera para el control técnlco - fi
nanciero de las operaciones. De tal modo, la contabilidad—
en combinacibn con la estadistica, permitira el conoclmlen-
to v analisis de los costos de las prestaciones y la Dlstrl
bucibn de esos costos entre los -asegurados.

La elaboracibn de los presupuestos de ingresos 'y egre-
sos anuales, se llevaran.a cabo actuarialmente para adaptar
las a la formula del equilibrio que debe existir, entre los
valores probables de las cuotas y productos de inversion -
con las prestaciones y gastos de administracion, pero dentro
de la realidad que los datos contables y estadisticas combi
nadamente aportan respecto de 10s elementos y factores nece
sarios para el cAlculo de esos valores. Esto se requiere -
para prever y controlar los 1ngresos y egresos de efectivo-
del sistema.

La existencia defrelac?/"
Contabilidad y la'Estadisti
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@entes de informacion de inestimable valor en. 1o que res -
§ccta al campo de aplicaci6n en cuanto a personas asegura -
§as v sus principales caracteristicas en lo que se refiere-
g los ingresos por concepto de cuotas, numero de asegurados.
gonto de la remuneracion, rama de actividad, circunscrip -
i6n, el costo de la prestacion, su frecuencia, las causas,
tc. Sin estos datos, sistematicamente recopilados y combi
ados el Departamento Actuarial no estaria en posibilidades
!'e realizar el control técnico, ni llevar a cabo la valua -
gion de las reservas técnicas y elaboracion de los balances
@ctuariales, ni realizar los estudios comparativos que a su
gez van a contribuir en el perfeccionamiento de las técnicas
practicas administrativas que intervienen en el financia-
giento del sistema del seguro de desempleo.

4.5.3 COORDINACION DE LA CONTABILIDAD CON EL PRESUPUES
TO PARA EFECTOS DE CONTROL.

] Hemos venido insistiendo sobre la situaci6n de equill -
®rio que debe existir entre los ingresos y egresos del siste
gna as! como, que es norma elemental administrativa lograr -
¥se eauilibrio sin perjuicio de los beneficiarios.

5 Si bien, como se infiere, 1as estimaciones actuariales-
§ ermitiran conocer para cada ano la cuantia de los ingresos-
I la aplicacion que debe darse a los recursos, cinéndose a -
jla formula de equilibrio que los propios calculos actuaria -
lles preven, resulta conveniente establecer un sistema Presu
fouestal que utilizando los registros de contabilidad permi -
ten mantener un historial de las previsiones hechas frente -
a un ejercicio real de los ingresos y egresos, como medida -
fadecuada para planificar y encauzar el desarrollo econdmico-
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y financiero del sistemé‘dévﬁrot¢5616° contra el desempleo-

y fijar normas precisas para la ejecu 6n de las operacio -

La coordinacion antaple—Presupuestal que se propone.-
permitira la comparacion de cifras reales y completas que -
proporcione la contabilidad con las previstas en el presu -
puesto, asi como la explicacibn de cualauier divergencia. -
Permite también establecer la posicion que guarda el siste-
ma con respecto a 1os ingresos y egresos de efectivo para -
hacer frente a las exigencias due promueve el desarrollo de
los gastos e inversiones. =
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V. EL SEGURO DE DESEMPLEO EN MEXICO

5.1 NECESIDAD DE IMPLANTAR EL SEGURO DE DESEMPLEO
EN MEXICO.

Como todos sabemos, uno de los mas importantes riesgos
que debiera ser cubierto, es el referente al desempleo de -
los trabajadores. Las consecuencias sociales y econbmicas-
que éste plantea son innumerables, debido al creciente desa
rrollo econbnico e industrial y al incesante crecimiento de
mografico. El problema del desempleo de muchos trabajado -
res, ira psulatinamente en aumento si no se toman 1as medi-
das adecuedas para atenuar sus efectos.

Las consecuencias del desempleo son desde luego eviden
tes, tanto desde el punto de vista humano como desde el eco
némico; la mano de obra ociosa representa un desaprovecha -
miento patente de 10s recursos productivos de México. La -
disminucién del poder adguisitivo que sufren los desemplea-
dos puede reducir fuertemente la demanda de los productos -
en el mercado nacional, reduccién que puede acarrear un nue
vo retroceso de la produccion y del empleo.

En México como pals subdesarrollado, el desempleo se -
presenta en diferentes formas. La causa del desempleo en -
masa radica, en términos generales, en un desequilibrio en-
tre la oferta y la demanda de trabajadores en determinadas-
actividades, Este fenOmeno se presenta por 10 regular cada
seis anos, es decir, perfodo de gobierno, en el cual tanto-
el sector publico como el privado disminuyen su ritmo de in
versiones. Al principio del sexenio, los inversionistas so
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e todo en el sector privado se muestran cautelosos y no in
erten hasta en tanto conocer la politica de gobierno. En
Fte perfodo, aue generalmente es de un afio, se nota de mang
p inmediata la desocupacion de nuestros trabajadores, por -
p general este fentmeno se sigue suscitando y tiende a mani
Estarse y agudizarse.

; Con una economia dinamica y en proceso de expansién, se
;-eran continuamente cambios y transformaciones. En el sec-
gor industrial la modernizaci6n de maquinaria y equipo re -
§.iere trabajadores con cierta profesion, lo que provoca el
§=splazamiento de muchos trabajadores que no cuentan con de-
#>rminada capacitacion y aue de un momento a otro se veran -
gote el fantasma del desempleo. Es ésta una de las principa
#>s causas de que exista en México un voldmen considerable -
8> desempleo friccional que iré creciendo sucesivamente con-

B paso del tiempo.

El Goblerno mexicano, preocupado por esta situacion, ha

ptorgado al sector industrial atractivos incentivos tendien-

2s a fomentar la creacibn de empresas (exensiOn de impues -

0s en determinadas zonas del pais, préstamos de Nacional Fi

ranciera, con reducldos intereses, etc.) y de esta forma se

cupa un gran nimero de desempleados. Sin embargo, la carre

3 del desempleo friccional es mas fuerte que la oferta de -

§rabajo v si no se adoptan las medidas prudentes, este fenbme
Fo gravitara enérgicamente sobre el desarrollo del Pafs y, -

B0 consecuencia sobre su economia.

Una aran parte de la poblacibn econbmicamenteractIVa se
iedica a la produccibn agricola, donde se Dresenta;unazforma
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de desempleo estacional que tiende a manifestarse peritdica-
mente en determinados meses de cada aﬁo y desaparece al pa -
sar de una a otra estaciOn. El Goblerno ha tomado algunas -
medidas para tratar de resolver los efectos de desocupacion-
en el agro mexicano por ejemplo, los Dréstamos de avio otor-
gados a los ejidatarios vy pequefios propietarios, la fijacion
por parte de la CONASUPO de precios de garantia de los pro -
ductos agricolas ast como la compra de ellos v su distribu -
cion, etc. Los recursos destinados para estos fines, no lo-
gran ser lo suficientemente grandes como para evitar la deso
cupacién de muchos miles de campesinos, que se ven en la ne-
cesidad de ~migrar a los grandes centros de poblacion con la
esperanza re conseguir empleo, hecho que provoca 1os cinturg
nes de miseria de las grandes urbes y consecuentemente 10S -
problemas que éstos traen consigo, asi como es posible que -
la mayoria de esta poblacion padezca de subempleo.

Es posible que la mayoria de los trabajadores que pade-
cen de subempleo ejerzan una actividad remunerada, pero 1o -
cierto es que buena parte de ellos s6lo puede hallar trabajo
durante parte de la jornada. En general su rendimiento vy re
muneracion resulta ser muy inferior a los que podria ser si
la mano de obra estuviese empleada a Jornada completa. Si -
tuacibn similar se presenta con otro tipo de actividades en
el sector urbano y aungue a veces tiene caracter estaclonal
generalmente tiende a hacerse croénica. ‘

Hemos analizado muy brevemente, los tipos de: d?sempleo—
que enfrenta la poblacion econbmicamente activa de Méxlco, -
sin embargo, no hemos mencionado hasta el momento, la enorme

ayuda que presta en este aspecto las instituciones de Seguri

|
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dad Social en México que, si bien es cierto, no contempla -
dentro de sus ramas el seguro de desempleo, propiamente di-
cho, si de manera indirecta a través de la cobertura de -
Riesgos de Trabajo, Enfermedad vy Maternidad, Invalidez, Ve-
jez, Cesantia en tdad Avanzada y Muerte, presentan una enor
me ayuda a las personas mediante el otorgamiento de subsi -
dios y pensiones, '

Es obvio decir, como va se ha mencionado anteriormente,
que el desempleo tiende a ser mayor en los grupos de edad -
avanzada, puesto que a esa edad las personas de habilidad -
0 cuaac1t3510n limitada puede hacérseles dificil encontrar—
eleeo 0 retenerlo., Asi mismo, la capacidad de trabajo dis
minuye por razones fisicas o0 mentales, es entonces cuando-
Mel seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia y Muerte cubre es -
M tas contingencias, convirtiéndose de hecho, en un seguro de
B desenpleo en edad avanzada.

- Si el trabajador sufre un riesgo de caracter profesio-
j nal (pérdida de capacidad para el Trabajo), el seguro de -
Riesgo del Trabajo cubre este tipo de contingencia mediante
B ¢l pago de la pensi6n correspondiente, por lo que también,-

§ en esta rama del seguro, se cubre la pérdida de la capaci -
ol dad para realizar un empleo.

La ayuda que presta el seguro de enfermedades generales
mediante el pago de subsidios, que en ocasiones, por el ca-
racter de aquellas se prolongan por muchas semanas, Dermlte
al trabajador seguir conservando-su empleo sin la 1ncert',
dumbre, que en situaciones similares, podrla tener una ber—
sona sin esta proteccion. : .
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El ministerio que en México se avoca principalmente a
la previsibn de las contingencias de desempleo es la de -
Trabajo y Prevision Social. Esta funcion realizada mediap
te la creacion de Bolsas de Trabajo exigiendo a las empre-
sas la creacion de estas Este organismo promueve y orien
ta a los S1nd1catos para llevar a cabo luchas en favor de-
los intereses de los trabaJadores.

'Sin embargo, la tarea de combatir el desempleo en Me-
xico no ha sido fac11 al contrario, el panorama que se -
presenta a la v1sta nos induce a pensar que hay que redo -
blar estfrzos para atenuar 0 liberarse de esta carga que-
representa un grave DerJu1cio para la nacibn. Por 10 que-
deja ver que el problema de crear un seguro de deseleeo -
es importante pero no mas dque el de disefiar polltlcas de -
empleo en México a través de modelos aue incorporen secto-
res marginados a la economia moderna de alta productlvidad
para redistribuir el ingreso y camblar la estructura del -
consumo, para activar el sector de exportac10n como crea -
dor de empleo, para lograr una utillzacibn mas intensa del
capital ya 1nstalado para reorientar los servicios educatl
vos y de adlestramlento y exDanderlos de manera que se elg
ve el nivel de ca11ficac10n de la fuerza de trabaJo actual
y la que se incorporars en anos venideros, para crear fuen
tes complementarias de ingresos a aquella parte de la fuer
za de trabalo due sb6lo puede tener empleo estacional, asi-
como para otorgar prestaciones que suplan la pérdida tran-
sitoria de la capacidad de ganancia en periodo de desem -
pleo,

La Ley del Seguro Soclal ha proclamado y t1ene la in-
tencibn de extender la proteccibn a nuevos riesgos y con -
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®ingencias, en especial nos referimos al riesgo de desem -
bleo. Estas intenciones no han sido llevadas a la practi-
a en parte porque los responsables, tal vez con razon, no
an tenido conflanza en su capacidad para emprender con -
exito los planes de extensibon. Esta falta de confianza en
u habilidad para asumir nuevas tareas tiene su fundamento
nuchas veces en su aprec1ac10n del sistema actual.

Sin embargo, es de gran importancia dedicarnos cuanto
antes y con mucha serledad a la planificaci6n del seguro, re
onociendo la realldad del pais en todas sus dimensiones -
proponer soluciones acordes con su situacion econdmica -

social, cultural, politica vy admlnlstratlva, disefado de -
tal forma que se logre el DrODOSlto Drlmordlal de proveer-
los beneflclqs en dinero, en un monto suficiente y de manera
oportuna a las personas que tengan derecho a él.
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CONCLUSIONES.

En México cada vez se reconoce mas la creciente necesj
dad de atacar el problema del desempleo de 1a mano de
obra, consecuencia del incremento demografico, la in -
dustrializacibn del pais y de la migracibn a las gran-
des ciudades., Dada la gravedad del problema ocupacio-
nal v sin defecto de considerar de gran importancia -
las medidas tomadas por el Estado para enfrentar esta-
situacion, dlsenando una politica de empleo, que tome-
esta variable como obJetivo principal vy coordinarla -
con lu iniciativa privada y social, debe simultaneamen
te atacarse la desocupacibn y subocupac10n mediante la
1mplanta010n del seguro de desempleo, hac1endo de éste
un mecanismo eficaz que ayude a distribuir mas equita-
tivamente la riqueza y el ingreso, apoyandose asi mis-
mo, en una verdadera y profunda reforma fiscal.

La implantaci6n de este seguro, implicaria el inicio -
de un amplio programa para atenuar los efectos del de-
sempleo en toda la poblacion, ya que se requiere redu-
cir las presiones y amenazas de grandes grupos de po -
blacion que se encuentran al margen del minimo de segu
ridad en su ingreso y por lo tanto de su subsistencia.
Las prestaciones de desempleo sirven para proporcionar
medios de vida durante la desocupacion, por la razbon -
de gue una persona privada, involuntariamente, de los-
ingresos que le daba su empleo, tiene derecho a espe -
rar un apoyo que le permita atender a sus necesidades-
vitales. Lo anterior repercutiria favorablemente en -

una gran cantidad de poblacibn, pues en la mayoria de-
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los casos los trabajadores cuentan con ingresos muy re
ducidos y no poseen el ahorro necesario para resistir-
largas temporadas de desempleo. Ademas se ha visto -
que los trabajadores son inducidos al campo delictuoso
a causa de no teper lo minimo para proporcionar alimen
tacion a su familia.

Al proveer de ingresos a los trabajadores, se permite-
mantener cierto poder de compra .y de consumo, contribuy
yendo asl a evitar que se produzca una progreslva con-
tracci6bn en la demanda de bienes y servicios, y el in-
cremento del desempleo. ReDresentando un factor esta-
bilizador de la demanda v de la situacion del empleo.

Este seguro proporcionaria una compensacion parcial a
la pérdida del salario como un derecho, con dignidad, -

a los trabaJadores y- N0 como una gracia del sector pa-
tronal 0 estatal, puesto que los empresarios y el Esta
do son los responsables de estabilizar el empleo. Par
tiendo de esta responsabilidad, para darle posibilida-
des de desarrollo a este seguro debemos convenir que -
el seguro de desempleo en México, debe implantarse con
caracter de obligatorio. Sin embargo, sera un seguro que
beneficie el sostenimiento de nuestra economia nacional
y no un fomento a la ineficiencia o incentivo a la ocio
sidad.

Se acepta que la seguridad social por si misma no puede
ofrecer una solucion completa a las consecuencias socia
les y econbmicas del desempleo pero.tampoco debiera ol-
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vidarse la accibn que ejerce respecto de grandes ma -
sas de trabajadores. los considerables recursos finan
cieros que moviliza y 1a forma en que finalmente pue-
de actuar sobre el empleo, por ejemplo, en la crea -
ci0n de nuevos empleos establecidos por la accion di-
recta o Indirecta de la inversion de los excedentes -
en los regimenes de la seguridad social.

Permite la redistribuci6n del riesgo entre todos los-
que contribuyen a su flnanC1amIento, es decir, se po-
dré compensar el riesgo de empresas de relativa ines-
tabil:dad en el empleo, con las de alta estabilidad.-
Esta equilibrada distribucion de la carga se compara-
ventajosamente en el egreso (que puede ser SﬂDltO y -
elevado) que ha de afrontar cada empleador por separa
do bajo el sistema de indemnizacion por término de la
relacién laboral a cargo directo suyo. Sin embargo,-
para que se cumpla el efecto de redistribucitn del -
riesgo y reparticién de la carga financiera, es preci
so que el campo de aplicacion sea suficientemente am
plio.

La eficacia del seguro estd basada en la técnica actua
rial y financiera, utilizada para garantizar el equlll
brio econbmico y financiero de sus recursos, con res -
pecto a los fondos necesarios para el otorgamiento de-
prestaciones. incluyendo los gastos requerldos Dara su
organizacion. y admlnistracibn. ’

Es necesario tener una vision completa, a c



135.

go plazo, de las prestaciones a conceder y los servi-
cios que se otorgaréan desde el punto de vista cuanti-
tativo y cualitativo, por lo cual deben realizarse di
versas estadisticas con base en la poblacibn actual;-
su crecimiento; su composicién por edad, sexo, sala -
rio, ocupacibn, localizacibn, etc.; otras relaciona -
das con la duracién media ocupacional, distribucibn y
movimiento de 1o0s salarios, ya que todos estos facto-
res inciden en el equilibrio financiero. Obtenidos -
los costos de cobertura de las necesidades del seguro,
deben ledfbe ias tasas de cotizacibn necesarias para
cubrir dichos costos ,

Se estima que.al fijar la tasa de cotizacibn debe bus
carse un nivel de 1ngresos que Dermltan cubrir ademas
de las prestaciones, los gastos corrientes y la crea-
cién de un fondo de reserva, destinado a continuar -
Droporc1onando las prestaciones incluso en caso de -
fluctuaciones del empleo.

Un 6rgano administrativo resulta indispensable para -
ordenar, dirigir vy vigllar el buen funclonam1ento de-
los procedimientos admlnlstrativos del seguro de de -
sempleo, por lo que se recomienda aprovechar la expe—
riencia del IMSS asi como auxiliarse de su organiza -
cibn, ademas poraque cada dia abarca a nuevos nacleos—
de Doblacibn activa.,

Con una administraclbn centralizada para la ges,lOn -
conjunta de I diversas prestaciones de la segurldad
social, se Duede’efectuar un control para evitar su -
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acumulacion, es decir, otorgar subsidios de desempleo-
al mismo tiempo que prestaciones por enfermedad, mater
nidad o invalidez. ESto es de gran importancia para -
mantener la capacidad economica del sistema y respetar
el principio de solidaridad.

E1 funcionamiento del seguro de desempleo suscitara -
una diversidad de operaciones econémicas y financieras,
cuyo tramite y registro contable, para efectos de in -
formacion y control, es indispensable prever y pla -
near como parte integrante de la funcibén administrati-
va, ‘ o

El rLgistro de todas las operaciones que se efectaen,
permitira la evidencia de hechos, la recopllacion opor
tuna, claslficada y ordenada de todas ellas. ara que—

‘los adminlstradores vy directivos que intervienen en su

adminlstracIOn cuenten con la informacién necesaria pa
ra conocer el curso de las operaciones, 1los resul tados
obtenidos v la situacion financlera del sistema.de se-
guro de desempleo, asi como, para cuidar y observar la
eficacia del servicio,
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