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EL _SEGURO CONTRA_EL_ DESEMPLEO Y SU_POSIBLE

IMPLEMENTACION EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO.

INTRODUCCION,

Con la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Estados
Unidos, Canadd y Meéxico, tendran serios cambios en todos los dmbitos de su vida
nacional, quedando las cuestiones laborales seriamente afectadas por los efectos de este
Tratado internacional, por lo cual es necesario procurar la proteccion a la clase
trabajadora, ya que es la clase base de la economia de todo pais y lamentablemente es la
mas desamparada.

El Tratado de Libre Comercio se firmo entre tres paises que tienen grandes
diferencias entre ellos, tanto en lo economico, en lo politico, en lo social y en lo juridico.
Analizando esta situacién nos encontramos con una figura juridica que representa una
proteccion para la persona del trabajador y que esta legislada tanto en Canada como en
Estados Unidos, pero que en nuestro pais no la hemos implementado, nos estamos
refiriendo al Seguro contra el Desempleo, que significa para el trabajador una ayuda
econdmica mientras reinicia una relacion laboral y la posibilidad de ayudar al mismo para
que se facilite y se acelere su colocacién en un empleo, reincorporandose asi al sector
productivo de la sociedad.

Para su legislacion en nuestro pais es necesario tomar en cuenta las siguientes
cuestiones: Quienes van a ser las personas beneficiarias de este seguro; las prestaciones;
comose vaa organizar y financiar este seguro; cual va a ser la institucion encargada de la
administracion y funcionamiento del mismo; en que va a consistir el servicio de empleo y
su aplicacion,; las cotribuciones, y las tasas de cotizaciones.

Dada a la importancia que este seguro tendria en la vida nacional es necesaria su
implementacion a nivel constitucional en raz6n a la politica nacional que hasta ¢l momento

ha sido observada. También serd necesaria la regulacion de este instrumento tanto en la
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.Ley Federeal del Trabajo, como en la Ley de Seguro Social; y serd indispensable la

creacién de nuevos ordenamientos juridicos para finalizar su introduccidén en nuestro
sistema juridico.

Para la realizacion del presente trabajo existieron algunas dificultades de
disponibilidad de material bibliografico, sin embargo, al haber diversas instituciones
interesadas en la materia laboral, se acrecenta la posibilidad de consultar diversas
bibliotecas, con enfoques variados, lo cual permitié efectuar una investigacion profunda, y
al analizar a los diversos autores se pudo notar que la mayoria coincide en las cuestiones
generales del seguro del desempleo, tanto facultativo como obligatorio.

En razon a la importancia de este tema y la riqueza de informacion, se considerd
necesaria la implementacion de cinco capitulos para el desarrollo de esta Tesis; el Capitulo
Primero, tratara de las Generalidades; el Segundo de Jos Antecedentes Historicos del
Seguro contra el desempleo en base a los Sistemas Nacionales; el Tercero se referird al
Seguro contra el desempleo; en el Cuarto se estudiard la Organizacion y Funcionamiento
del Seguro contra el desempleo, y en el Gltimo Capitulo se analizaran las posibilidades de

la implantacion legal de este Seguro en nuestro sistema juridico.
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CAPITULO PRIMERO.
GENERALIDADES,

La Seguridad Social surgié como una respuesta a las necesidades de la humanidad,
para que la gran mayoria de las personas cubrieran al menos lo bésico para vivir, busca
mejorar la calidad de vida de los asegurados.

Como materializacion de los fines de la Seguridad Social, surgieron los Seguros
Sociales, cuyo propdsito es el de cubrir contra cierto tipo de riesgos que pudieran suftir
las personas que, al no contar con aquellos, no podrian sobreponerse a esa situacion.

Entre los riesgos, que cubren estos tipos de seguro, se encuentra el desempleo, el

cual, produce graves deterioros en la persona que debe sobrellevarlo,

En razén de esto en algunos paises se ha establecido el seguro de desempleo cuya
Unica finalidad es, como ya se apunto, proteger al trabajador, mantenerlo apto y dispuesto

atrabajar, mientras se encuentra, de manera transitoria en la situacion de “desocupada”.

El seguro de desempleo, no solamente ayuda de modo econdmico, a través de las
pensiones, si no que ademas debe de contar con un sistema de colocacion que permita al
trabajador encontrar un empleo adecuado; ademis de que asf se evitara el abuso de este
gseguro; pues debe existir una estrecha coneccion entre el seguro en si ( pago de

prestaciones), y las agencias de colocacion,

Estas agencias de colocacion o sistemas de empleo deben vincularse con los
sistemas de capacitacion y adiestramiento, en razén de que no es raro encontrarse con que

una persona no logre conseguir trabajo, por no estar debidamente capacitada o adiestrada.

En este capitulo se tratan los conceptos generales, con la finalidad de que
posteriormente nos adentremos en el ambito de! seguro de desempleo en si; para

comprenderlo mejor.



1.1 LA SEGURIDAD SOCIAL.

El derecho romano conoci6 dos formas juridicas para la ayuda de los necesitados;
las fundaciones y los collegia artificum vel opificum; las primeras eran fundaciones
alimenticias sostenidas por lo que recaudaba el pobierno mediante los impuestos.
Surgieron con el cristianismo se adoptaron como las fundaciones pia causa, que eran
administradas por la iglesia y los obispos,

Los collegium eran uniones de artesanos y trabajadores que tenian como mision
ayudar a los miembros caidos en estado de necesidad y a los huérfanos'. Estos dos
métodos continuaron en el mundo medieval.

‘L.a Prevision Social tuvo su origen ¢n Alemania en su llamada Politica Sacial,
cuya finalidad era la de corregir los males del régimen econdmico y social del capitalismo,
mejorando la condicién de los trabajadores y procurando evitar los dafios a que estaban

! . [T v (¥
"2 En general para muchos estudiosos la Prevision Social surgié antes que la

expuestos
Seguridad Saocial, y aunque ambas tienen como finalidad la mejora de las condiciones de
vida de las personas, la primera tiene la caracteristica de ser un derecho de Clase, y como
bien nos dice Dionisio Kaye, se procuraba la mejora de las condiciones de los
trabajadores. ‘

La Previsién Social y el Derecho del Trabajo surgieron a rafz de la miseria en que
se encontraba el obrero, la misma burguesia sabia que esto minaria a la larga a la Nacion, y
aunado a esto, los trabajadores se unieron para al menos pelear por satisfacer sus
necesidades basicas. Aun cuando la Seguridad Social como tal surge posteriormente,se
puede afirmar que puede haber una union entre la Seguridad Social y la Prevision, y es ¢l
hecho de que ambas pretenden menguar el miedo del hombre ante la incertidumbre, en
este caso econdmica, expresiones coma las siguentes corroboran esta aseveracion; “en la

lucha por la vida la Prevision y la Seguridad son la promesa y esperanza de ayuda, que

Y Cfr. DE LA CUEVA, Mario.El Nueve Derecha Mexicano del Trabajo. Tomo 11, Séptima edicién,
Pornia, México, 1993. p.6
2KAYE, Dionisio J. Los riesgos de trabajo. Trillas, México, 1985, p.9
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mueve al hombre inspirado por el deseo de aclarar un porvenir incierto, por la aspiracion
de alejarse de la angustia incesante que le producen las privaciones que lo amenazan” *
Por otro lado ‘la Prevision es la accion de los hombres, de sus asociaciones o
comunidades y de los pueblos o naciones, que dispone lo conveniente para proveer a la
satisfaccion de contingencias o necesidades previsibles, por lo tanto, futuras, en e
momento en que se presenten, esto es, la prevision es el transplante del presente al futuro,
la proyeccion de las necesidades presentes en el futuro, & fin de prever su satisfaccion, el
aseguramiento para el futuro de las condiciones en que se desarrolla en el presente de la
existencia, o0 en una féormula breve; la seguridad de la existencia futura, todo lo .cual

produciria la supresion del temor del mafiana™

.Con este pensamiento de Mario de la
Cueva reafirmamos nuestra idea al respecto de la funcion tan importante que tiene la
Prevision Social.

‘La expresidn ‘Seguridad Social” abarca hoy un sistema que tiene por objeto
aportar ingresos monetarios, entregar productos y prestar servicios en casos de pérdida
temporal o definitiva del salario o de dificultad para afrontar ciertas situaciones con los

ingresos ordinarios™®

. La Organizacion Internacional del Trabajo en el afio de 1944 en
Filadelfia defini6 a la Seguridad Social como ‘conjunto de medidas adoptadas por la
sociedad con el fin de garantizar a sus miembros, por medio de una organizacidn
adecuada, una proteccion suficiente contra ciertos riesgos a los cuales se hallan expuestos”
5. Al intentar dar una definicion de Seguridad Social diriamos que es el conjunto de
normas que procuran una organizacion cuyo cbjeto seria establecer una relacién directa
entre las aportaciones de los miembros de la comunidad, y la entrega de prestaciones a los
beneficiarios, quienes serén miembros de la misma comunidad pero que se encuentran en
determinadas circunstancias que no pueden afrontarlas con sus ingresos ordinarios.

Hace algun tiempo se discutia acerca de las vinculaciones entre el Derecho del

Trabajo y la Prevision Social; se sostenia la posicion de que el primero comprendia a la

* GARCIA CRUZ, Migucl. La seguridad social. Bases, Evolugién, Impontancia Econdmica , Socialy
Politica. s/Ed. México, 1952, p.40

"DE LA CUEVA, Maio, ob, cit. p.12, 13.

* CRIOLLOS Hidalgo, Esther * La Seguridad Social en el Derecha Internacional” Revista Juridica Affo
V1I No. 24, Cuba,lulio- Septieitibre 1989.p. 99

§ ldem.



segunda. Hoy se hace una distincioén entre el Derecho del Trabajo y la Seguridad Social,
agregando que ésta enmarca a la Prevision Social, ya que sobre todo en los sistemas
actuales la Seguridad Social también es un derecho de clase, ain cuando en teoria deberia
abarcar a toda persona sin distincioén alguna,

Por su parte, en el ambito del Derecho del Trabajo ya sea individual o colectivo, se
rigen las relaciones entre empleadores y empleados, o entre las entidades sindicales que los
representan, o entre grupos de empleados y grupos de empleadores. " Mientras que la
Seguridad Social tiene su dominio no en las relaciones entre empleado y empleador o
entre sus sindicatos, sino entre ellos y el drgano encargado de los seguros sociales,
generalmente creado y administrado por el poder publico. *

Ambos protegen al hombre cuando por alguna contingencia se incapacita, pero el
Derecho del Trabajo realiza esa proteccién considerdndolo como trabajador, y la
Seguridad Social procura realizarla en un sentido mas amplio, encarando al hombre como
individuo, independientemente de su condicién personal.

El Derecho del Trabajo es un derecho protector de una clase social, pero no es un
derecho destructor de las exigencias y alin conveniencias de las empresas; restringe la
autonomia de la voluntad para evitar la explotacion de que han sido victimas los
trabajadores, pero su propésito no es dificultar o estorbar la buena marcha de una
negociacion’ Es importante hacer notar esto por que nuestra intencion no es exigir de los
patrones cosas imposibles de cumplir, si no Gnicamente establecer los medios suficientes
para que el trabajador cuente cﬁn un sistema de vida mejor,

‘La Prevision Social y el Derecho del Trabajo nacieron de y para la clase
trabajadora y mantienen su caracteristica de derecho de clase, la Seguridad Social, con su
doble sentido de universalidad y eternidad, dej6 de contemplar a las clases sociales y mira
Gnicamente al hombre, a fin de resolver el problema de su necesidad™® Es universal y

eterno porque la finalidad de resolver en el presente y en el futuro, y en todos los pueblos,

? Cfr, CORREA Meyer Russomano, Gilda Macie!. Derecho Internacional Privado del Trabajo Trad. de la
segunda edicién en portugues; primera cdicidn, UNAM, México, 1984, p.105
$Cfr. Idem,

® Cfr. RAMIREZ FONSECA, Francisco. El Despido. décima edicion, Ed. Pac, México, 1992 p.24, 25,
"DE LA CUEVA, Mario. ob.cit. p.51
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el problema de la necesidad, ‘pero la Seguridad social conserva, en el sistema capitalista,
la categoria de derecho de clase” ''; con este pesamiento de Mario de la Cueva
observamos que en realidad no existe diferencia entre la Seguridad Social y la Previsién
Social, y reafirmamos nuestra concepcién de ambas, tanto en el campo teorico, como en el
de aplicacion.

Asi mismo Trueba Urbina remarca que con la Seguridad Social no sofo quedarian
protegidos los trabajadores, sino todos los econdmicamente débiles; el Derecho de la
Seguridad Social es una rama del Derecho Social que comprende a los trabajadores, para
su proteccion integral contra las contingencias de sus actividades laborales y para
protegerlos frente a todos los riesgos que pueden ocurrirles'?, con lo cual se especifica
claramente que quedaria ubicado el estudio de la Seguridad Social, y el Derecho de los
Trabajadores dentro del Derecho Social.

Ahora bien, por Bienestar Social se debe entender que “es la contribucién de la
sociedad moderna al mejoramiento de la persona a efecto de que cada vez depende menos
de su esfderzo (sic) individual y obtenga mayores satisfactores que le permitan una vida
saludable, sin graves preocupaciones y con las minimas comodidades que sea posible
disfrutar" . _

De acuerdo con lo anterior, la Seguridad Social en el sentido estricto y la idea de
Bienestar se diferencian entre si Gnicamente en la denominacion, aunque Mario de la
Cueva establece que la distincion es en el concepto puesto que la importancia estriba en
que las medidas para el bienestar colectivo integran una dimensidn nueva en las funciones
del Estado, que pretenden la creacién de una infraestructura que facilite a los hombres y a
sus familiares una vida no sélo econdmicamente decorosa, sino, ademas, auténticamente
humana." Lo que ratifica nuestra tesis de que la diferencia entre las dos figuras es sélo
nominal pues tanto el Bienestar Social como la Seguridad Social procuran que la gente

viva mejor y no se conforman con que sobreviva,

' 1dem. :

12 Cfr. TRUEBA-URBINA, Alberto Nugve Derecho del Trabajo. Teorla Integral. Tercera edicién, Pornia,
Méxica, 1975 p.439.

¥ Iustituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Jurldico Mexicano. Quinta edicién, Tomo A-Ch,
Porriia, UNAM, México, 1992. p.348

" Cfr. DE LA CUEVA, Mario. ob. cit. p. 75
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De acuerdo con la Ley de! Seguro Social, en su articulo segundo “La seguridad
social tiene como finalidad garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia médica, la
proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el
bienestar individual y colectivo.”"® Esta Ley es de gran importancia para la nacion
mexicana pues es la pauta a la proteccion de las necesidades basicas del individuo, dentro
de las cuales esta la salud, la vivienda, el trabajo, el alimento, la seguridad, la tranquilidad,
tanto de €l como de su familia.

Podemos referimos a dos concepciones distintas de lo que es la Seguridad, la
primera es en relacion a su aspecto negativo, que es el prevenir y evitar las adversidades y
contingencias a que estamos expuestos; la otra conotacién tiene un criterio positivo, por
que consiste en proporcionar al ser humano los elementos necesarios para la subsistencia,
conforme a sus fuerzas y aptitudes, sin més limitacion que el reciproco derecho de los
demds." Ambas definen lo que es la Seguridad, y la primera no excluye a la segunda, ni
viceversa, si no que se complementan. La Seguridad radica en contar con los elementos
necesarios para la subsistencia, pero también con los aquellos para sobreponerse a una
contingencia.

“La Seguridad Social tiene por objeto tratar de prevenir y controlar los riesgos
comunes de Ia vida y de cubrir las necesidades cuya satisfaccion vital para el individuo, es
al mismo tiempo esencial a la estructura de la colectividad” '.Si no se cubren esas
necesidades bésicas, se van creando problemas que no afectan tnicamente al individuo,
sino a la colectividad que lo rodea, ya que la misma se compone de un grupo de personas,
las cuales con sus acciones, por minimas que sean afectan a quienes los rodean.

La inseguridad de los trabajadores produce un estado de intranquilidad en ellos,
que trastorna las libertades y frustra los proposistos que tienden a la busqueda del
bienestar social. En todas las épocas, los esfiterzos de la sociedad se han encaminado a
disminuir las consecuencias econdmicas derivadas de la inseguridad e impedir la

realizacion de los riesgos evitables que la acechan. Las sociedades que ofrecen el mayor

1% Ley del Seguro Social, Ed. Sista, México, 1992,

15 Cfr. BRISENO RULZ, Alberto.u Derecho Mexicano de los Scpuros Sociales. Harla, México, 1987, p.7
17 GARCIA CRUZ, Miguel, ob.cit. p.33
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grado de seguridad para sus integrantes, son las que que han alcanzado el mayor adelanto
cultural y econdmico, pues el establecimiento de un régimen de seguridad econémica ha
sido y es, un anhelo subremo de todos los pueblos. '* Coincidimos completamente con la
idea de Miguel Garcia Cruz y apoyamos la serie de razonamientos expuestos en el parrafo
inmediato anterior.

Henry Ricardson sefiala que ‘la finalidad de la seguridad social radica en asegurar
por medio de disposiciones de cardcter publico el sostenimiento de entradas que alcancen
para la subsistencia, la salud y la decencia de quieneé no estan en condiciones de tomar
providencias adecuadas para ellos y familiares a su cargo, debido a que sus ingresos se han
detenido, no fueron nunca suficientes o se han visto seriamente mermados pof causas

generalmente ajenas a su dominio” °

, con lo cual podemos concluir que necesariamente
debe intervenir el poder legislativo, el que deberd procurar emitir disposiciones que den
margen a recaudar los recursos que compondran al sistema de Seguridad Social, y ademas
establecer como van a llegar estos recursos a las personas necesitadas.

Segun Laroque, tres son los elementos de la Seguridad Social; 1) Plenitud de
empleo; 2) Seguridad de una remuneracién suficiente para mantener al trabajador y su
familia; 3) Garantia de capacidad de trabajo.” Si analizamos cada uno de estos elementos,
podemos observar que se refieren a una garantia de seguridad de las necesidades minimas
que tiene el hombre.

Con la plenitud de empleo, se pretende que los individuos que componen a la
comunidad no van a propagar vicios, sino al contrario, van a colaborar en beneficio de
todos, desarrollando la capacidad individual, y esto muchas veces implica una motivacion
para que la persona continue produciendo. Pues como el refran dice ‘1a ociosidad es la

madre de todos los vicios” Sin embargo asegurar empleo para todos es un trabajo dificil,

-sobre todo por que el crecimiento de la poblacion mundial es mayor a la capacidad de

crear fuentes de trabajo,

¥ Ibidem p.37

' RICHARDSON, J. Henry. La Scguridad Social, Aspectos econdmicos v financieros, Trad. Guillermo A.
Berisso, Ed. Victor Leni SRL, Argentina, 1962 p.34

¥ citado por RUPRECHT, Alfredo_ Seguro contra el desempleo. Rosario, /I, 1966, p.7



grado de seguridad para sus integrantes, son las que que han alcanzado el mayor adelanto
cultural y econdmico, pues el establecimiento de un régimen de seguridad econémica ha
sido y es, un anhelo supremo de todos los pueblos. ** Coincidimos completamente con la
idea de Miguel Garcia Cruz y apoyamos la serie de razonamientos expuestos en el parrafo
inmediato anterior.

Henry Ricardson sefiala que ‘la finalidad de la seguridad social radica en asegurar
por medio de disposiciones de caracter publico el sostenimiento de entradas que alcancen
para la subsistencia, la salud y la decencia de quieneé no estan en condiciones de tomar
providencias adecuadas para ellos y familiares a su cargo, debido a que sus ingresos se han
detenido, no fueron nunca suficientes o se han visto seriamente mermados pof causas

generalmente ajenas a su dominio” °

, con lo cual podemos concluir que necesariamente
debe intervenir el poder legislativo, el que deberd procurar emitir disposiciones que den
margen a recaudar los recursos que compondrén al sistema de Seguridad Social, y ademas
establecer como van a llegar estos recursos a las personas necesitadas,

Segun Laroque, tres son los elementos de la Seguridad Social: 1) Plenitud de
empleo; 2) Seguridad de una remuneracién suficiente para mantener al trabajador y su
familia; 3) Garantia de capacidad de trabajo.” Si analizamos cada uno de estos elementos,
podemos observar que se refieren a una garantia de seguridad de las necesidades minimas
que tiene el hombre.

Con la plenitud de empleo, se pretende que los individuos que componen a la
comunidad no van a propagar vicios, sino al contrario, van a colaborar en beneficio de
todos, desarrollando la capacidad individual, y esto muchas veces implica una motivacién
para que la persona continue produciendo. Pues como el refrdn dice “1a ociosidad es la

madre de todos los vicios”. Sin embargo asegurar empleo para todos es un trabajo dificil,

-sobre todo por que el crecimiento de la poblacion mundial es mayor a la capacidad de

crear fuentes de trabajo.

¥ Ibidem p.37

! RICHARDSON, J. Henry. La Scguridad Sacial, Aspectos econémicos y financieros. Trad, Guitlermo A,
Berisso. Ed. Victor Lerti SRL, Argenting, 1962 p.34

* citado por RUPRECHT, Alfredo_Seguro conira el desempleq. Rosario, s, 1966, p.7
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Con la seguridad de una remuneracion suficiente para la manutencion del
trabajador y de su familia, se pretende que el trabajador se sienta motivado en sus labores,
ya qu'e estas implican un desgaste fisico, mental, ya que sino se cuenta con los recursos
minimos existe la posibilidad de que la persona disminuya en su capacidad productiva, lo
cual al final afecta a la misma colectividad. Esta remuneracion debe ser suficiente para la
familia, ya que ésta es la base de la sociedad, y muchas veces es el motor emacianal para
que la persona trabaje.

Con la tltima de las garantias se pretende asegurar fa salud de trabajador, tanto
fisica coma mental, Pues es la salud una de las necesidades basicas para la vida.

Ganazalez Consi dice que ‘ebe reconocerse a tado individuo el derecho de vivir,
como ya tiéne el derecha a la asistencia pablica en caso de enfermedad, si se admite que el
Estado tiene el deber de proporcionar la asistencia médica gratuita al enfermo indigente,
debe admitirse logicamente la obligacion correlativa de suministrar comida al abrero sano
que no tenga trabajo” *! Asi garantizariamos el derecho a fa salud el cual sera protegido
por el Estado, y que en caso de no existir la posibilidad de garantizar la plenitud de
empleo, al menos asegurar que el obrero al quedarse deserpleado, no va a sufrir penurias
y que va a poder satisfacer sus necesidades bisicas.

Con respecto a la organizacion de la Seguridad Social Lafranchi nos asegura que
varia, al igual que la naturaleza de la entidad administrativa puede variar con el sistema de
libre eleccidn, ya que los drganos que administran la Prevision Social pueden ser entidades
privadas. En los sistemas de seguro obligatorio, se crean organos de administracion
publicas donde para el cumplimiento de los programas de la Prevision Social es obligataria
la afiliacion del trabajador. *Esto es en virtud de que e! Estado no puede parantizar a
todos sus miembros una Seguridad de esta naturaleza, razon por la cual permite la
intervencion de los particulares para alcanzar estos fines, creando asi el Seguro Privado y
el Pblico, sin embargo, en razon de que se pretende proteger a un gran nimero de
miembros de la colectividad se pueden crear los programas de Prevension o Seguridad

Social, de afiliacion obligatoria del trabajador.

 fbidem p.8
% CORREA MEYER RUSSOMANO, Gilda Maciel. ob.cit. p. 109,
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El régimen financiero de !a Seguridad Social también varia, sin embargo la
generalidad es que las contribuciones deben recaer simultx’meamenté sobre el trabajador, el
empleador y el Estado. _

Existen grandes posibilidades de que surjan conflictos de leyes, ya que las
reglamentaciones respecto a la Seguridad Social varian de pais a pais, y en ocasiones entre
las poblaciones. Surgen los conflictos de leyes en la Seguridad Social ya que la cuestion no
se agota con el pronunciamiento unilateral del derecho interno de cada pais; serd menester
averiguar si la ley declarada territorial es fa competente de regular determinado hecho.

E!l conflicto entre leyes de Seguridad Social se deriva también de la migracién
laboral, del comercio internacional, y puede adquirir complejidad al demostrar a través del
derecho comparado {a multiplicidad de sistemas adoptados por los diferentes paiées‘

a) Sistemas que se basan en la persona de los beneficiarios, al principio solo ciertos
trabajadores participaban del régimen de prestaciones. Este es el sistema mas elemental.

b) El segundo sistema extendio la Prevision Social a todos aquellos que hubiesen
celebrado un contrato individual de trabajo.

¢) Los nuevos rumbos van hacia la acogida bajo la proteccién juridico-laboral a todos los
individuos que trabajan, ain cuando no hayan celebrado contrato individual, ya es en el
sentido de la adopcién de la Seguridad total que garantice la proteccién a todas las
personas que necesiten ayuda por falta de recursos propios.® Con este sistema se
pretende alcanzar la finalidad de Seguridad Social, retirdndola del campo de Derecho de-
Clase, y elevindola al de Derecho de la Humanidad.

Existen semejanzas entre los conflictos en el campo de la Seguridad Social y los
conflictos de nacionalidad en el Derecho de gentes. Esa similitud no reside solamente en el
criterio de solucion generalmente adoptado, sino también en la configuracién de esos
conflictos **. El trabajador puede caer en la forma de conflictos negativos o positivos. Al
igual que ocurre en el Derecho de gentes ya que podria contribuir para varios sistemas de

Previsidn Social o permanecer apartado de cualquiera de esos sistemas.

2 CHr. hidem. p.108.
3 Cfr, Ibidem. p.1 11
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Para concluir con este apartado que mejor que un pensamiento del Doctor Mario
de la Cueva. “El hombre que entrega a la economia todo lo que la naturaleza le ha dado
tiene derecho a recibir todo lo que la naturaleza le exige para poder vivir, lo mismo en su

presente que en su futuro” %,

1.2 EL SEGURO SOCIAL.

El concepto de seguro es més limitado, en si para la mayoria significa proteccion,
ésta supone un riesgo, y éste la necesidad de atender una contingencia. La Seguridad
podemos decir es el género, y el Seguro es su instrumento. La Seguridad Social se refiere
a todos los seres humanos, el Seguro Social asume una posicidn particularizada; esto es
por que es un mecanismo por el cual se produce el efecto deseado.

Almansa Pastor comparte esta idea, explica que el Seguro Social constituye un
instrumento de prevision social, pero agrega que se realiza mediante el aseguramiento por
los empresarios en favor de los trabajadores, en virtud de la responsabilizacién impuesta
legalmente a aquéllos respecto a las posibles y previstas necesidades sociales que éstos
puedan sufrir.®® Con lo cual sefiala que tiene que ser contratado por los patrones, que los
beneficiarios son los trabajadores, y que es un derecho de éstos establecido a través de las
leyes, para que puedan afrontar las adversidades que puedan presentarse.

El antecedente directo se encuentra en los seguros privados, que tienen su
origen en {a Edad’Media, y que tenian la finalidad de proteger las diversas operaciones de
comercio de esa época.

El Seguro Social como institucién inicia a fines del siglo XIX, en Europa, casi al
mismo tiempo en que se estructura el Derecho del-Trabajo, sin contar con la dindmica de
las normas laborales.”” Aparecen como instituciones de caricter obligatorio, que imponen

cargas financieras a patrones y gobiernos, con una moderada participacion de los

*DE LA CUEVA, Mario. ob.cil. p.19.

*Cr, ALMANSA PASTOR, José M. Derecho de Ia Seguridad Sacial, sexta edicion. Ed. Tecnos, Espaita,
1989, p.54.

* Cfr. BRISENO RUIZ, Alberto. ob.cit. p.13.
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trabajadores.”® Esto implicé la implantacion de un instrumento juridico de igualdad y de
paz social. Y nace en el siglo pasado en virtud de las multiples manifestaciones de los
obreros por la lucha en su mejoria de niveles de vida, y por supuesto por los estudios de
grandes personajes que influyeron en esa época, pero en especial los realizados por Carlos
Marx.

La Ley del Seguro Social en su articulo cuarto establece 'El Seguro Social es el
instrumento bésico de la seguridad social, establecido como un servicio piblico de
carcter nacional en los términos de esta Ley, sin perjuicio de los sistemas instituidos por
otros ordenamientos.”? Como ya expresamos el Seguro Social viene a ser el medio por el
cual la Seguridad va a cumplir con sus finelidades; y en el caso de nuestro pais este
instrumento tiene el carcter de nacional; sin que esto quiera decir que se excluyen otros
organismos que también procuren la Seguridad de la sociedad. El Seguro Social es un
sistema colectivo de proteccion establecido por el Estado para atender necesidades de
ciertas clases sociales.

El sistema de los seguros sociales es ‘la organizacion de un instituto al servicio del
futuro de los trabajadores y la substitucion de la responsabilidad personal por la
responsabilidad social de todas las personas que utilicen el trabajo ajeno™™ Debe de ser
una organizacidn que se materialice en un instituto, por que es éste el que va a otorgar a
los trabajadores los medios necesarios para superar las contingencias futuras. Es necesario
que a esa prestacion de servicios le corresponda una contraprestacion para que el instituto
funcione, razon por la cual es necesario el control de los derecho-habientes. La
responsabilidad social, se da en virtud de que se desea ¢l beneficio de todo un grupo de
personas, las cuales deben de cumplir con las obligaciones que se les imponga, para que
asi pueda funcionar el instituto.

Es una institucion econdmica mediante la cual las adversidades personales o
patrimoniales se transfieren del particular al grupo.* Esta transferencia tiene como

contraprestacién el pago de una cuota, a cambio de la cual ef grupo emite un contrato de

*® Cfr. Ibidem p.23

¥ Ley del Seguro Social. ob. cil.

 DE LA CUEVA, Mario, ob.cit. p.23.

¥ Cfr. BRISENO RUIZ, Alberto. ob. cii. p.10.
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cobertura. El hecho de que las adversidades se transfieran es en virtud de que por medio
de los estudios estadisticos el instituto del Seguro Social, regula las cuotas que los
derecho-habientes deben pagar, dependiendo de la actividad que realicen, su cultura, su
nivel econémico, son algunos de los aspectos que toma en cuenta. Pero una vez que el
individuo sufre una contingencia es el Instituto el que debe responderle y auxiliarle, pero
lo har4 con los recursos que toda la comunidad le proporciond.

‘El Seguro Social obliga a sefialar objetivos, crear instituciones, elaborar normas,
configurar prestaciones adecuadas, evitar contingencias y resarcirlas, atender a los grupos
destinatarios de sus beneficios y adecuar su crecimiento horizontal al desarrollo
econdmico; es decir, ofrecer mayores y mejores ventajas en atencién a estadisticas,
incidencias y posibilidades” **Se deben tener objetivos claros, pues no se pueden prever
todas las adversidades por las que una persona puede pasar, sin embargo se va a procurar
que las mds comunes y necesarias sean las cubiertas, Se deben crear instituciones
dependientes del Seguro, pues de otro modo no podria abarcar a toda la gente que desea
auxiliar. Las normas van a servir de base no sdlo para la organizacion del Seguro como
Instituto, sino también para establecer como se van a regir las relaciones de éste con los
beneficiarios. A través de las estadisticas, incidencias y posibilidades, se deben fijar las
cuotas de los beneficiarios, y al mismo tiemnpo las prestaciones, evitando contingencias y
resarciéndolas cuando es el caso.

El Seguro Social lleva por finalidad cooperar estableciendo un régimen de
proteccion que sea real, eficiente y ayude para ponerle al régimen politico un sello de
tranquilidad social y de esperanza,

‘El Seguro Social es una técnica aceptada universalmente, como medio para
disminuir las consecuencias economicas derivadas de la realizacion de los siniestros y
evitar en parte la pobreza y el desamparo general de la poblacion.” * Ef Seguro Social, no
necesariamente debe de limitarse a ser una Unica Institucion, es mas que eso es una
técnica, una forma para lograr la Seguridad Social, es decir, protegiendo a la poblacién del

desamparo y de las contingencias futuras.

% Jbitdem. p.11
3 GARCIA CRUZ, Miguel. ab.cit. p.50,
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Para la superacion cualitativa y cuantitativa de 1a poblacién se requiere: a) Elevar a
su maximo ¢l indice de salud del pueblo. b) Garantizar un bienestar econdmico al pueblo,
que le permita satisfacer cuando menos las necesidades fundamentales de la familia.

. El Seguro Social como parte de la Seguridad Social, tiene como rasgo distintivo el
que consiste en que una gran parte de sus gastos se financia con contribuciones de los
beneficiarios, en nombre de éstos, por sus patronos, asi como en la relacion existente entre
beneficios y contribuciones. Otras partes de la Seguridad Social las financia el Estado con
el producto de impuestos, no estando los beneficiarios ligados a contribuciones especiales.
% En los Seguros Sociales e! dinero de los beneficiarios es obtenido de las aportaciones
monetarias que hace cada trabajador, por lo cual es un derecho basado en las
contribuciones realizadas o servicios cumplidos.

Las contribuciones son obligatorias al menos lo que equivale a impuestos que el
Estado percibe, y en el momento en que las contribuciones de los beneficiarios no
alcanzan para cubrir los riesgos, ¢l Estado asume la responsabilidad por la diferencia, que
puede ser de un importe incierto y que generalmente sufragan todos los que pagan
impuestos. * Sin embargo, son obligatorias también con respecto a los beneficiarios, de
otro modo puede negarseles la prestacion del servicio. Las contribuciones dan derecho a
los beneficios; de manera que quienes no aportan o lo hacen en forma inadecuada, no
perciben beneficios.

El hecho de que el seguro social sea obligatorio no le disminuye su condicion de
asegurar contra riesgos, difiriendo mucho los pagos que se hacen para cubrir riesgos de
los impuestos, que forman parte de las rentas generales de un pais y que se emplean en una
multipticidad de propositos. * Esto es que para obtener la tranquilidad que representa una
buena Seguridad Social, es necesario que su instrumento, el Seguro Social, no tenga
problemas de funcionamiento, y para ello es necesario el financiamiento, razén por la cual

todo gobierno debe destinar una parte de los ingresos que obtiene a través de los

 Cfr. RICHARDSON, I. Henry. ob.cit. p.67
¥ Cir, Idem.
* Cfr. bidem. p.69.
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impuestos, a esta institucion, para que se cubran los riesgos de los miembros de la
comunidad, que por sus caracteristicas sean derecho habientes.

El Seguro Social no es un servicio publico sino un servicio social en razon de
integracidn de la persona obrera en el todo social, su finalidad es extender su beneficio a
toda clase de trabajadores asalariados y no asalariados, *’ No podemos negar que hasta
ghora el Seguro Social es un servicio de clase pues se basa en las cuotas que los
trabajadores aportan, para concederles la asistencia, sin embargo, también se ha tratado de
incluir en el Seguro a muchas personas, que no necesariamente realizan aportaciones,
como s ¢l caso de los miembros de las familias de los trabajadores, o de los trabajadores
no asalariados, tratando de conseguir que sea un servicio para toda la sociedad.

Sin embargo, €l Seguro Social no puede proteger a todos los individuos; resultaria
imposible en razon a los recursos que se deben manejar, es por eso que la proteccion varia
conforme a la actividad, el nivel cultural y el desarrollo econémico de las personas.® Ya
que no es posible proteger a todas las personas, en razon de la economia y de la
administracion que se deberia llevar, es necesario procurar una seguridad para la gente al
menos en razon de ciertas caracterfsticas, por ejemplo un ingeniero petrolero tiene un
trabajo de mayor riesgo que una secretaria, al menos estadisticamente hablando. Tampoco
se debe otorgar la misma proteccién econdmica a dos personas que aportan cuotas muy
diversas, esto es sobre todo en el caso del seguro del retiro, del desempleo o de vejez.

E! Seguro Social es parte de la politica social que se dirige a la proteccidn contra’
las consecuencias ecbnémicas, sociales y de salud, de fendmenos més o menos causales,
cuyo costo no puede cubrirse con el ingreso ni presupuesto ordinario del trabajador. Estos
fenomenos son valuados estadisticamente en una colectividad numerosa y que esté
obligada al aseguramiento por ley*® La proteccion del Seguro Social, no consiste
Uinicamente en asegurar la prestacién de serv.cios de salud, como podria pensarse; es
necesario proteger las consecuencias econdmicas y sociales del trabajador. Pues con una

seguridad que abarque més areas, menor nimero de problemas sociales se presentaran en

¥ Cfr. TRUEBA-URBINA, Alberto. ob.cit, p.439,
 Cfr, BRISENO RUIZ, Alberto, ob.cit, p.9
% Cfr. bidem. p. 17
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la comunidad. Pero como ya reflexionamos no es posible asegurar a todos, ni tampoco se
puede asegurar a todos del mismo modo, razén por la cual es necesaria la estadistica para
controlar los riesgos y las posibilidades de cubrirlos.
En resumen las caracteristicas del Seguro Social son cinco:

a) Como seguro que es retoma los principios y técnicas del seguro privado, adaptando las
formas de éste; pero con modalidades especiales pues el asegurado, trabajador, contribuye
conjuntamente con el tomador del seguro, patron, a pagar las cantidades
40

periddicas,” ademis de que el Estado contribuye a pésar de que su contribucién se

-sufrague con los impuestos de los dos primeros.

b) Es heterénomo. Lo cual se advierte en su origen y en su regulacion. En su génesis por
que su obligatoriedad se deriva de la imposicion normativa, a través de la obligacion legal
de asegurar,

En su regulacion, por que los seguros sociales escapan de la esfera de la autonomia

privada para convertirse en materia de orden plblico con una rigurosa ordenacion
normativa,
c) El Seguro Social tiene una naturaleza jurfdico- piblica. El 6rgano de gestion tiene la
misma naturaleza; en el caso de nuestro pais el Instituto Mexicano del Seguro Social tiene
su naturaleza juridica en la reglamentacion tan detallada que le da vida, y piiblica pues es
de interés general, y administrado por el sector pablico.

La funcidon econdmico-social piblica que cumple este seguro, va dirigida a la
consecucion de fines estatales de interés general, en calidad de auténtico servicio
piblico.*!

d) La determinacion legal de los individuos asegurados hace referencia principal a los
trabajadores. Lo cual lo hace un derecho de clase ain cuando haya derecho-habientes que
no entren dentro de la categoria de la clase activa.

Haciendo un andlisis comparativo entre el seguro social y el seguro privado
podemos decir: Que el clemento comln que tienen es que se cubren los riesgos. La

diferencia escencialmente estd en los métodos. En los seguros privados los riesgos se

40 Cfr. ALMANSA PASTOR, José M. ab. cit. .35
¥ Cfr. Idem.
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mancomunan y las contribuciones se pagan voluntariamente y de acuerdo con el
porcentaje de los riesgos a cubrir. Uno escoge el seguro ya sea de mayor o menor suma,
En los seguros sociales los riesgos se mancomunan pero son grandes las categorias de las
personas que estan protegidas por una contribucién estipulada, sin hacerse mayores
distinciones en las posibilidasdes de riesgos entre grupos e individuos. Ambos seguros
guardan una relacion entre las contribuciones y los beneficios.

En sintesis el Seguro Social tiene las bases del seguro privado, pero su finalidad es
diversa, pues no tiene la intensidon de que se obtenga un lucro, si no de otorgar una
proteccidn a la persona, como miembro de una sociedad, y con ello sirve de instrumento a .
la Seguridad Social, quedando resguardada la tranquilidad no sélo del individuo, si no
también la de la sociedad,

En la Ley del Seguro Social, publicada en el Diario Oficial del primero de abril de
1973, que derogd la ley promulgada el 31 de diciembre de 1942, en su articulo 50. ya se
establece cual va a ser el organismo piblico, encargado de administrar los seguros sociales
al mencionar: ‘La organizacion y administracidn del Seguro Social, en los términos
consignados en esta Ley, estd a cargo del organismo plblico descentralizado con
personalidad y patrimonio propios, denominado Instituto Mexicano del Seguro Social.”#
Como anteriormente se habia dicho, una de las caracteristicas del seguro social es su .
naturaleza juridico- piblica, la cual se resalta por el drgano de gestion, y que esta .
disposicion legal establece claramente.

Para los Trabajadores de los Poderes de la Unién, del Departamento del Distrito
Federal, La Ley Burocrética como se le conoce a la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, es la que reglamenta sus relaciones laborales, y e! drgano encargado
de administrar los seguros sociales a favor de los trabajadores del Estado es la Ley del
Instituto del Seguro Social para los Trabajadores del Estado.

De hecho la Seguridad Social, y los Seguros Sociales, junto con el Derecho
Laboral tienen su fundamento constitucional en e} articulo 123, el cual en su apartado ‘A"
se refiere a los trabajadores particulares, y en su apartado ‘B” a los trabajadores al

servicio del Estado. A pesar de que nuestra legislacion es de las mas avanzadas en cuanto

2 Ley del Seguro Social. ob.cit.
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a la proteccion de los trabajadores, en ella no se contempla el seguro social relativo al

riesgo del desempleo, el cual se vamos a analizar.

1.3 SEGURO DE DESEMPLEO,
1.3.1 EL DESEMPLEO.

Etalia define al desempleo como ‘1a falta involuntaria de empleo conveniente que

. suffe una persona que gana normalmente su vida como asalariado, estando en condiciones

de capacidad para el trabajo y dispuesto a aceptar un empleo en condiciones normales”

Para muchos el desempleo se da cuando el individuo ain siendo capaz de trabajar y
desedndolo, no encuentra ocupacién en relacion con sus fuerzas y conocimientos
profesionales, desde mi punto de vista esto no es lo correcto, ya que no es necesariamente
un desempleo sino que podria tratarse de un subempleo, y las consecuencias de uno no-
son igual de graves como las del otro. ‘

Estamos de acuerdo en grado mayor con la definicion de Rittershausen que dice
que el desempleo ‘ts el trastorno en el intercambio economico de bienes, o en la
capitalizacion, en virtud del cual quedan exclufdos del proceso econdmico ciertos
trabajadores en su calidad de productores y, por consiguiente, también en la de
consumidores”.* '

Sin embargo la definicion que dariamos del concepto ‘Hesempleo” es: “ la
situacion social en la cual, personas capacitadas para trabajar no pueden hacerlo, por la
escaces de fuentes de trabajo”. Por otra parte desempleado lo definimos como “la persona
completa, sana y capaz para trabajar, que vive forzosamente en €] ocio y que estd a
merced de las necesidades y de la miseria”.

Frecuentemente ‘paro” y ‘desempleo” se sinonimizan en algunas legislaciones, y
algunos autores utilizan ambos términos de manera indistinta. Sin embargo, parece mas

apropiado reservar |a expresion ‘paro” para aludir a una situacion colectiva de inactividad

3 RUPRECHT, Alfredo J. ob.cit. p.12
“ Idem.
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laboral, y ‘desempleo” para referirta a la situacién individual de desocupacion.*’ Ambas
traen consecuencias de fndole econdmica y social, pero la magnitud entre ellas varfa.

La desocupacién en cuslquier sociedad produce una serie de efectos indeseables,
desde cualquier punto de vista para el trabajador en lo individual, es una amenaza para el
nivel de vida de su familia, y la desesperacion hace que tome cualquier trabajo lo cual
significa una pérdida de fuerza de trabajo capacitada. La inactividad hace que el obrero
pierda capacidad y se desmoralice.

Las condiciones propias de cada pais son las que definen el tratamiento a seguir de
acuerdo con los diferentes tipos y causas de desempleo. Por otra parte, consideramos
imprecindible procurar una exacta correlacion entre las necesidades reales y el régimen de
proteccion que se adopte; al mismo tiempo, entendemos que sélo una accién integrada de
Ia politica social y econdmica, con los programas de seguridad social podrd hacer efectiva
una solucion satisfactoria del problema.*®

Es verdad que no en todas partes las razones de que exista el desempleo son las
mismas, ya que las causas de éste son variadas, es por eso que nd se pueden tomar las
mismas medidas; para combatirlo, es necesario que se abserven los requerimientos de la
sociedad para elegir el sistema de proteccidn, pero también es indispensable que el pais
tenga cierto nivel econdmico, para tener la capacidad de implantar los programas de
seguridad.

La falta de capacidad de los paises para aumentar el nimero de empleos en la
misma proporcion en que aumenta a la poblacion , es uno de la factores de desempleo,
otro, es el provocado por la pobreza rural existente, lo que hace surgir una corriente
migratoria hacia los centros urbanos, este hecho se da en mayor medida en los paises
subdesarrollados. Y como las Ciudades no pueden absorver a esta masa de inmigrantes,
éstos caen en el desempleo o en el subempleo, llegando a una existencia miserable.*’

Desgraciadamente en especial en los paises subdesarrollados ain no existe una

conciencia de lo que es la planificacion familiar, y por eso en muchos de eflos no hay un

“S Cfr, ALMANSA PASTOR, José M. p475.
%6 Cfr. RUPRECHT, Alfredo. ob. cit. p.9.

" Cfr, BARROSO FIGUEROA, José. Derechia Internacioual det Trabajo, Conferencias y soluciones
aplicadas a México. Pornia, México, 1987, p.269,
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control de la natalidad. Por otro lado, la capacidad de crear empleos, en muchas ocasiones
se deja en manos del gobierno, el cual por si solo no puede hacerlo, es necesario que los
ciudadanos intervengan y colaboren , pero para ello es menester un nivel académico sino
excelente, al menos bueno, el problema se da por el no control demografico, es dificil dar
a la poblacidn un buen nivel educativo, en razon de esto falta el empleo, y por la falta de
informacién de la poblacion, ésta no tiene la posibilidad de planificar, credndose asi un
circulo vicioso.

Por otro lado estan los inmigrantes a las urbes, quienes llegan a ellas van con la
idea de encontrar un mejor nivel de vida, pero esto no es asf, por que no es posible prever
el porcentaje de inmigrantes, mds el aumento de la poblacion por gracia de la natalidad, el
crecimiento de posibilidades para que la gente tenga una vida mas longeva, todas estas
personas requieren trabajos, y son muy pocos quienes tienen la capacidad y el interés de
crearlos, ain cuando debe ser una de las metas priortarias de todo gobierno, siempre se
requerira de la participacion ciudadana.

El desempleo es un problema a la vez de pobreza y de ociosidad verdaderamente
critica. Es un de los problemas mas grandes, graves y delicados de los que pueden
enfrentar los socidlogos; politicos; juristas y economistas.

El hecho de que exista una mayor demanda de empleos, que la oferta de ellos,
puede producir que los empleadores abusen de los trabajadores, con la finalidad de evitar
eso, se han creado normas de Derecho laboral, de Previsién y Seguridad Social; entre los
grandes temores esta el que el patron rescinda el contrato de trabajo caprichosamente, es
por eso que se da la estabilidad en el empleo como un derecho de los trabajadores,
considerandosele ‘toma la forma de excluir el poder discrecional del empleador en lo que
se refiere a la disolucion de la relacion de trabajo™*

La estabilidad en el empleo es una de las manifestaciones del Derecho Laboral que
mas se protegen, ya que se asume que el trabajador necesita del trabajo y por ello su

efectivo interés en que persista la prestacion del servicio; la cuestion de fondo es limitar la

*® GUERRERQ, Euquerio. ob.cit, p.111.
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autonomia de la voluntad en la contratacion de modo que se restringan las posibilidades de
que fa relacion pueda ser concluida unilateralmente a iniciativa del patron. ¥

Se trata de evitar la explotacién del trabajador, porque éste tenga miedo a perder
su trabajo, y con ello su fuente de ingresos.

Podemos realizar una clasificacion del desempleo, esta quedaria asi:

1. En cuanto a su extension. a) General o en masa.
b) Parcial.
¢) Individual,
I1. En cuanto a su tiempo de duracion. a) Prolongado.
b) Pasajero.
c) Periddico.
L.- a) General o en masa: Es aquel que se da en cierto pals, atendido a un ndmero elevado
¢ indistinto de trabajadores, es la forma més importante en términos generales *°.Se da en
momentos de crisis econémica, o por ejemplo cuando una poblacion depende de unas
cuantas industrias, cualquiera de éstas que deje de funcionar producird un desempleo
masivo.

Un subtipo es el ‘desempleo estructural” que se refiere a supuestos de
reconversion industrial, y sobre todo, a la transformacion de las estructuras de un pais que
afectan a todo un sector econémico. Su remedio consiste en una readaptacion
profesional.**

Otro subtipo es el ‘Hesempleo ciclico” constituido por las grandes orisis
economicas. Es el mas grave de todos.

L- b) Parcial: Atiende a penas a una porcidn especifica de los trabajadores de manera -
comun se le conoce como ‘th8mage saisonnier” y es el que se refiere a determinadas
¢épocas del afio; como es el caso en actividades agricolas, pesqueras, turisticas, de caza,
*Este tipo también es conocido como estacional, una vez pasado el periodo de critico, los

trabajadores, vuelven a sus labores,

# Cfr. BARROSO FIGUERQA, José. ab.cit, p.283,

5% Cfr. REIS, Nétio. Problemas Sociolégicos do Trabatho. Livraria Freitas Bastos, Brasif, 1994, p.19
5t Cfr. ALMANSA Pastor, José Maria. ob. cit. p.476.

52 Cfr. REIS, Nélio, ob.cit. p.20
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Un subtipo del desempleo parcial es el que se refiere a los trabajadores de
determinadas ramas industriales, en las cuales en virtud de los avances tecnoldgicos,
quedan desligados de su labores. Es conocido como ‘tecnologico™ la solucidn consiste en
la adaptacion profesional a los nuevos procesos tecnologicos,

1.- ¢) Individual: Se encuentra en un determinado trabajador, por motivos independientes a
su voluntad y estando apto para los servicios normales de su profesion habitual. Se le
clasifica como ‘thdmage frictionnel” como aquel que resulta de la modificacion de orden

técnica en la organizacion de produccion y que en los diversos empleos se determina la
supresion de ciertas funciones. Es de poca duracion por lo general y se da de tiempo en
tiempo.™ Podriamos hablar en este tipo de dos subclases; el desempleo forzoso subjetivo;
que se da a consecuencia de la incapacidad del obrero, o por su actitud ante el trabajo, la
cual serd negativa para que sea un desempleado. Y la desocupacion forzosa objetiva que
se da por no encontrar colocacidn, existiéndo ésta, y se da en razén de la ineficiente
organizacion del mercado. Almansa Pastor nos dice que el paro friccional se da en el
desequilibrio entre la oferta y la demanda de trabajo, pero que en general dura por un
tiempo determinado, que es el lapso que va entre la pérdida del empleo y el
establecimiento del trabajador en otro.*Este tipo de problema se solucionaria mas
aceleradamente en el momento en que exista una organizacion eficiente de colocacion.

1L.- a) Duradero: Por su persistencia en e} tiempo se torna prolongado, y por ello es muy
daftino.

IL.- b) Pasajero: Su existencia se debe a causa accidentales, una vez corregidos, se logra
desaparecer, '

IL.- c) Periodico; Independiente de las causas que en general ocurre con otros tipos, surge
en determinadas épocas mas o menos previsibles; ya sea épocas de crisis econdmicas o por
cuestiones climaticas o de costumbres. ** Con una buena organizacién y administracion
este tipo de desempleo puede no producir graves afectaciones en la poblacién, de hecho se

podrian encauzar a los obreros a otras actividades, que también sean temporales,

53 Ydem
5% Cfr. ALMANSA Pastor, José Maria. ob, cit. 475.
% Cfr. REIS, Nélio.ob.cit. p.21
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El Programa Argentino de Seguridad Social, habla de paro conyuntural *y es el
causado por alteraciones o trastornos en la estructura de la economia. Por lo que se le
puede considerar pasajero, pero general o de masa.

Existen varias causas para e! desempleo; las generales son en relacion a la
inestabilidad en la produccion; las especificas son en relacion al aumento de la poblacion,
urbanismo, inmigracion, es decir, todo lo que represente aumento de la oferta de trabajo;
también especificas son las causas que tienden a disminuir la oferta de empleos como es la
reduccion de capital, progreso técnico de las méaquinas,organizacion més racional de la
produccién. Las causas méximas serén las que acthan en ambas como es el caso de las
crisis.

En las causas especificas podemos encuadrar las llamadas individuales y son
respecto a la persona del trabajador y serian la incapacidad fisica absoluta o relativa; la
falta de capacidad técnica, de habilidades o instruccion; los defectos de comportamiento
social, como son los vicios, la agresividad, el robo, Aqui también podriamos contabilizar
las situaciones en las cuales el patron tiene la culpa, como es el caso de las malas
administraciones.

Es dificil el evitar el desempleo, aiin cuando se conocen algunas de sus causas es
imposible erradicar todas por completo, habra algunas inevitables.

Los dafios resultantes de la desocupacion también son de varias magnitudes. En
general las grandes masas de desocupados representan casi siempre una fuente de
apitacién de clases, de movimientos subversivos. De manera especifica habra un desvio de
elementos a otras profesiones. Y desde el punto de vista individual se dafta a la economia
familiar y a la educacion de los hijos y con ello a Ia moral, dando pauta a que aumente la
criminalidad y la prostitucion.

Aun se discute si este problema puede realmente evitarse, y las soluciones varian
dependiendo del punto de vista del autor, Hay quienes piensan que el desempleo se debe a
una oferta mayor de trabajo que de trabajadores, piensan que se prevendrd creando
constantemente fuentes de empleos. Pero no estamos de acuerdo en que esa sea la

solucion, pues esto es imposible si no existe una organizacion estricta de fa sociedad.

% Cfr. RUPRECHT, Alfredo. ob.cit, p.19.
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Ademds de que es necesario que haya limitaciones para el crecimiento de la poblacion, sea
cual fuere el motivo de su aumento, éste debe ser controlado, de lo contrario no habra
sistemna que pueda prbporcionar suficientes fuentes de empleos.

Otros autores opinan que la desocupacion es consecuencia del régimen econémico
y que el remedio estaria en el cambio de régimen Tampoco estamos de acuerdo, pues ya
se ha visto que tanto el sistema capitalista como el socialista tienen sus grandes
deficiencias, y tan complicado es el desempleo, que éste existe en los dos sistemas. Aqui
cabe mencionar que con el sistema econdmico del capitalismo liberal la desocupacion es
un fendmeno que consiste en que el trabajador no encuentra ubicacién para su actividad
normal y, por ende, ve disminuida o anulada su capacidad de ganancia,

Otras tendencias son las de dar varias soluciones®”. Un desarrollo industrial, para
fo cual es necesario disminuir los impuestos y compensaciones a las empresas que
aumentaran el nimero de sus trabajadores; situacion que me parece loable, y con altas
probabilidades de que dé resultado, por que el patrén tiene muchas cargas econdmicas
tanto por parte de los trabajadores, como de} Estado, si se le retiran algunas de ellas,
tendria fa capacidad de crear empleos, pero el exhonerarlo de las cargas debe ser algo
condicionado, de otro modo no crearia los trabajos; esta solucion debe ir ligada a otras.

Instalacién de colonias agricolas o de concesiones de pequefias dreas de tierra a
los desempleados, creemos que estas colonias o concesiones deben ser condicionadas, a
que el trabajador, produzca, y si estd conforme con ese trabajo, debe de reintegrar la
Nacion el valor de la concesion, esto es con el fin de evitar que haya abusos por parte de
la gente.

Aprovechamiento de los trabajadores en servicios plblicos, con salarios reducidos
para procurar que regresen a sus empleos normales.Esto seria valido si se trata de
trabajos que no requieran especializacion, y siempre y cuando las jornadas laborales no
sean normales, de otra forma existiria una explotacion por parte del gobierno.

Educacion y reeducacion profesional, procurando nuevas profesiones a los

desempleados en determinadas 4reas, esta es una buena solucién, y que ligada con otras
daria excelentes resultados.

5! Cfr. REIS, Nélio. ob, cit, p.27
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Restriccion al trabajo femenino sobre todo a las mujeres casadas, con maridos que
trabajen, esta es una solucion machista, pues después de todo existen mujeres mejor
preparadas que muchos hombres; también se dan los casos en que la mujer gana mas que
su marido, y casos donde ella aporta més a la sociedad que €, por otro lado toda persona
tiene derecho a desenvolverse, desarrollarse en todos los planos, entre ellos el profesional;
por lo cual esta solucién consideramos que no es correcta,

Restriccion al trabajo de extranjeros, tiene la misma deficiencia que la solucion
anterior, sobre todo por que toda persona tiene derecho a buscar el desarrollo integral de
si misma, lo que si se puede hacer es restringir {a inmigracion irracional.

Prohibicion a la acumulacion de empleos, sobre todo de los piblicos; no
consideramos que sea una solucion correcta, ya que la gente que acumula empleos es en
raz0n de que con lo que se gana en uno no alcanza para el sustento familiar; sin embargo
se debe exigir que si se estd en nomina se debe ir a laborar, no como en el caso de muchos
funcionarios publicos que se hallan en varios empleos, pero que no asisten a ninguno,
percibiendo el sueldo de todos. Aumento de la duracion de los cursos escolares
obligatorios y prohibir contratar a personas que no los hayan concluido, es una solucion
que traeria aparejada muchas ventajas, pues asi la poblacidn tomaria consciencia en
muchos aspectos que afectan a la sociedad. Restriccion al trabajo a los de edad
avanzada, por medio de sistemas de proteccion a la vejez, tiene las mismas criticas que lo
que se refiere a la restriccion de las mujeres y de los extranjeros .

Garantia de empleo a través de todas las formas posibles.

En los procentajes de desempleados, se toman en consideracion las personas que
abandonan su trabajo por su propia voluntad; las que fueron despedidas; las que no
pueden ocuparse; las que tienen trabajos periddicos. Hacemos incapié en ésto, por que no
es igual que el patron rescinda el contrato, o que lo haga el trabajador, o que no haya
empleos.

Néstor de Buen nos sefiala que es adecuado denominar despido a la rescision
patronal y retiro a la que hace valer el trabajador.™ El despido es catalogado como una

forma de rescision, como un acto unilateral de la voluntad en virtud del cual e} patrén

**DE BUEN Nestor. Derecho del Trabajo. novena edicién. Porrita, Mdxico, 1992, p.85
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termina con la relacion de trabajo; pero para que el despido sea justificado, se debe
invocar una causa grave de incumplimiento imputable al trabajador, y por lo general debe
ser confirmada su validez por los tribunales laborales.

El abandono de empleo ‘expresa la intencion del trabajador de no volver més a su
empleo o bien, el deseo de no trabajar™*® Al respecto la Jurisprudencia nos establece ‘El
abandono de trabajo no constituye la simple falta de asistencia a las labores, lo cual puede
obedecer a diversas causas justificadas o no justificadas, sino la ausencia del trabajador
debida a su intencién de dar por terminada la relacién laboral™® Asi el abandono también
es un acto unilateral del trabajador de rescicion de la relacién laboral.

La terminacién del contrato de trabajo es lo que se puede considerar una extincion
normal de la relacién laboral,

En pocas palabras hablamos de dos causas generales de cesacion: a) Por
agotamiento natural en cuanto se hubiere alcanzado un objeto determinado o concluido el
tiempo a que se hubiera destinado originalmente. b) Por el advenimiento de un hecho

juridico, que interrumpa la relacion.
1.3.2 EL SEGURO DE DESEMPLEOQ.

El Seguro de Desempleo pertenece a los ‘Seguros Sociales”, y debe cubrir las
necesidades del individuo cuando no tenga, sin culpa suya, posibilidades de encontrar una
ocupacion que le permita obtener su propio sustento y el de su familia. Por lo anterior se
encuentra ligado directamente con el derecho de los trabajadores que conocemos como®’,
la estabilidad en el empleo.

La finalidad del seguro de desocupacién es proveer un ingreso para las personas
que estan sin trabajo durante periodos breves, a manera de permitirles la subsistencia

mientras buscan nueva ocupacién o hasta en tanto puedan regresar a sus trabajos antiguos,

5 Ibidem. p.105.

% Amparo dircclo 220/1964, Octavio Pdez Chavira. Feb.25 de 1965, 4. sala, sexta “epoca Vol. XCII, 5a.
partcp.9

S Suprap. 18
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comunmente son seis meses. El establecimiento de bolsas de empleo es una de las
primeras mediadas que se deben introducir para hacer frente a la desocupacion.

Las personas aseguradas contra el desempleo tienen derecho a éste, con la
condicién de que sean aptos y estén disponibles para el trabajo y de que su desempleo se
deba a causas ajenas a su voluntad.®

Probablemente el seguro del desempleo y la indemnizacion por despido tengan la
misma intensién, que es la de proteger al trabajador, por el tiempo que esté desocupado, y
encuentra otra labor, pues “ la indemnizacion por despido posee fines de prevision”

Para José Dévalos ‘ton las indemnizaciones, el legislador de alguna manera trata
de curar el dafio que se le ocasiona al trabajador o, en su caso, a sus familiares, en su
derecho a la estabilidad en el empleo, en sus salud o con la pérdida de la vida"** En otras
palabras tanto el seguro de desempleo como las-indemnizaciones funcionan como un
instrumento compensatorio para el trabajador o su familia cuando caigan en desgracia; con
esto no solo nos referimos a la cuestién de previsidn, sino también de defensa de los
derechos de los trabajadores, y para que contra ellos no se cometa una injusticia, como es
el caso de reparar el dafio en el respeto al derecho a la estabilidad.

Otras teorias denotan a la indemnizacion como un seguro contra el desempleo,
también como un sistema de seguridad social destinado a garantizar al trabajador su
estabilidad en el empleo.* Esto es en razén de que como la indemnizacién corre
totalmente por cuenta del patrdn, éste evitara realizar ese pago si no existe justificacion
para el despido.

Otro enfoque ubica a la indemnizacién como una retribucidn complementaria, o
salario diferido, que se abona al trabajador a cuenta de los afios de servicio. *Esta debe

considerarse como el resarcimiento de dafios y perjuicios que cause el despido;

5 QOficina Internacional del Trabajo. Sistemas de Sepuridad Social. Estados Unidos. Suiza, OIT, 1954.
p.19.

5 CABANELLAS, Guillermo. Tratado de Derecha Laboral, Tomo II. Vol.3. tercera edicién, Ed. Heliasta
SRL., Argentina, 1988, p. 437

* DAVALOS, José.Topicos laborales Porriia, México, 1992, p.7

 CABANELLAS, Guillermo. ob.cit. p.437-438.

5 Ibidem. p.438
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considerandose también la antiguedad, que al final constituye un derecho del trabajador
ganado a base de desgastar parte de su vida en beneficio del patron.

Podemos decir que la naturaleza de la indemnizacion es muy discutida entre los
estudiosos de Derecho:

a) Para algunos debe ser considerada como un verdadero instrumento de prevision
a cargo del patron.

b) Otros la consideran parte del salario, un suplemento a la retribucion normal y
hecho efectivo al extinguirse el contrato de trabajo,

c) Premio a la fidelidad, a la colaboracion y tiempo de trabajo.

d) Para otros es un resarcimiento del evidente defio causado al trabajador
despedido injustamente.

Considero que la indemnizacion posee una naturaleza compleja que abarca los
cuatro criterios; pues no sélo tiene como meta el auxiliar al trabajador, sino que ademés
tiene el caricter de premio cuando se trata de un despido por causas no imputables al
patron, ya que el trabajador labord en beneficio de Aquel, de manera fiel y constante,
desgastandose tanto fisica como mentalmente. Y tiene el carécter de castigo contra el
patron que ha despedido injustificadamente a su trabajador, quien con su labor le trajo
beneficios. Ademas de que es un derecho logrado por los trabajadores tal como lo es el
salario, y su estipulacion es basada en éste. Se le puede considerar como parte del salario,
ademds, porque una de las definiciones de éste es que es “el sustento del trabajador”y la
indemnizacion cumpliré esta fancian por el tiempo que el trabajador quede desempleado.

Ahora bien el seguro contra el desempleo a diferencia de la indemnizacion,
Unicamente se encamina a proteger al trabajador contra el riesgo del desempleo, bajo
ciertas condiciones, en general éstas varian dependiendo de la politica del Estado que lo
implante, pues la solucion para los problemas que se crean a raiz de la disolucion de los
contratos de trabajo, y de la desocupacion en general, debe provenir de medidas
ariginadas en el Estado, y no a cargo de los patrones completamente, como acurre con las
indemnizaciones.

Dentro de las normas internacionales el seguro contra el desempleo ‘impone

condiciones estrictas para tener derecho a prestacion. En primer lugar, el solicitante debe
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establecer que su empleo normal es una ocupacion asegurable, y probar a este fin una
cantidad minima de contribuciones, por ejemplo 52 contribuciones semanales en el curso
de los dos tltimos afios. Este hecho prueba que el solicitante ha adquirido, de alguna
manera, una parte del patrimonio del seguro. No debe haber perdido su empleo a
consecuencia de mala conducta, y no debe haberlo perdido voluntariamente o a
consecuencia de un conflicto colectivo, Debe ser capaz y estar presto a aceptar cualquier
trabajo que tenga posibilidades razonables de obtener, generalmente un empleo similar a
aquél que ocupaba, y con un salario normal. Mientras se beneficie de una indeminizacién
de cesantia, debe presentarse a intérvalos regulares a la oficina de colocaciones” ¢

La materia asegurada es el desempleo, sus efectos son el ayudar al trabajador a
superar esa época de crisis, aunque sea de manera parcial, pues no se puede ni se debe
otorgar al asegurado una cantidad de igual monto que la que obtiene trabajando, pues esto
produciria vicios y la gente no regresaria a sus empleos. En la realidad aun cuando no se
les otorgan las mismas cantidades monetarias, mucha gente ha hecho un uso indebido de
este Seguro.

Aate los ojos de una gran parte de la doctrina, el desempleo no es un riesgo
técnicamente asegurable, porque no es susceptible de previsiones estadisticas ni en su
intensidad ni en su duracién. Ademas de que en periodos de crisis, es bastante pesado
pagar a todos los beneficiarios. Otro problema que se presenta es el hecho de que el
seguro contra el desempleo debe manejar fondos sumamente grandes, lo que hace que sea
oneroso, y que gravite sobre la economia de las empresas y de los Estados.

El Seguro contra la desocupacién cuenta con un sistema de financiamiento
complejo, pues en él intervienen el trabajador, el patron y el Estado. El trabajador, crea
derechos en base a sus contribuciones. El empleadar, coadyuva, ya sea a manera de
impuestos, o de contribuciones. Y el Estado contribuye con otra parte de los recursos
economicos necesarios, ademas de que es el que proporcionard la organizacién del

sistema.

§ RUPRECHT, Alfredo. ob. cit. p.29
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La organizacidén del sistema se dividird en tres secciones: La del pago a
beneficiarios; la del servicio de empleo, y la del servicio de capacitacién y adistramiento,

las cuales tendran una estrecha relacion entre si, como estudiaremos en capitulos futuros.

1.4 POLITICA DE EMPLEO.

Entodos fos paises existe fa preocupacion de procurar la continuidad de la relacién
laboral, porque en general, Ia retribucién que el trabajador obtiene por sus servicios,
constituye su unico medio de subsistencia. Para lograrlo el Estado interviene cuando
promueve la creacion de nuevas fuentes de trabajo y cuida que éstas les garanticen una
continuidad permanente a los obreros, con lo que se evita el aumento de desempleados.*®

En general el trabajador con lo que percibe como ingresos por su fuerza de
trabajo, no le permite ahorrar lo suficiente como para soportar una situacidn de
desempleo, por lo que tiende a cuidar su trabajo, en razon a esto ¢l Estado debe de tener
una participacion activa y dictar leyes para proteger a los trabajadores y promover la
creacion de fuentes de trabajo,

Por otra parte, el asegurar la estabilidad de empleo debe de ser uno de los
propositos primordiales de todo Estado, pues con eso se asegura, a su vez, la paz, el
orden, la tranquilidad de un pueblo, tal estabilidad debe entenderse ‘tomo el derecho a
conservarlo, no necesariamente en forma indefinida, sino por el tiempo en que la
naturaleza de la relacién lo exija” ®, ademés puede ligarse a la posibilidad de encontrar
otro trabajo en el momento en que termine una relacion obrero patronal, de tal forma que
el trabajador no tenga la angustia de estar desocupado.

La primera preocupacién de todo trabajador es la de tener empleo y la mejor
manera de responder a esa inquietud es la de desarrollar una politica dindmica de empleo,
la cual debe de garantizar trabajo para todos, lo mas productivo posible, libremente

seleccionado, y sin discriminacion alguna.

% Cfr, MORALES Saldafa, Hugo Italo. La cstabilidad en cl empleo, Trillas, México, 1987, p.15
% RAMIRE Fonseca, Francisco. ob.cit.p.20
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Es por esta razon que se han dado una serie de pactos internacionales sobre
Derechos Sociales, como es el caso del ‘Pacto Internacional sobre Derechos Sociales y

Politicos” y del ‘Pacto Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y
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Culturales”™ ,’ ambos obligan a los Estados y se basan en aspectos como la no

discriminacion de cualquier indole, ya sea de razas, de sexo, religiosa, politica, o de
condicion social.

Estos pactos también prohiben el trabajo forzoso y procuran la oportunidad de
ganarse la vida mediante una ocupacion elegida libremente; esto incluye Ia posiblidad de
recibir formacién profesional.

La OIT en relacion a la politica de empleo emitio varias recomendaciones, entre las
cuales estd la “71” que nos establece que la organizacion de los sistemas de empleo debe
alentar el desarrollo de los programas de formacién y realizacion de profesionales; debe
incitar a los gobiernos a dictar disposiciones para estimular y facilitar la necesaria
movilidad de la mano de obra, y se deben promover becas para la superacion de la
poblacion.

En 1964 se aprobé la recomendacion “122" y el Convenio “122" este Ultimo fija
los objetivos de la politica de empleo segin los linamientos de la OIT: con el objeto de
estimular el crecimiento y desarrollo econdmico, de elevar el nivel de vida, de satisfacer
las necesidades de mano de obra y de resolver el problema del desempleo y del subempleo.

Todo Estado miembro de esta organizacion deberd formular y llevar a cabo, como
objetivo de mayor importancia, una politica activa destinada a fomentar el pleno empleo
productivo y libre elegido™ .

Es basico que sea un empleo productivo y libremente elegido, lo primero porque
de no ser asi es susceptible a desaparecer, dejando a la persona nuevamente desempleada,
ademds de que un elevado y exesivo nimero de empleos improductivos, producirian una

crisis financiera, y lo segundo, en razon de que el trabajador va a desgastarse, por lo cual

™ Cfr. BARROSO Figucroa, José. ab.cit. p.32-33

™ Cfr.CABANELLAS, Guillermo, Luis Alcald-Zamosa y Castillo. Tratado de politica laboral y social,
Vol.4. Tomo IL. tercera edicidn, Ed, Heliasta SRL, Argentina, 1982.p.662




31

debe de hacerlo donde mejor convenga a sus intereses personales, tanto econdomicos,
como profesionales.

La OIT ha considerado siempre como una de sus primeras responsabilidades la
de ayudar a los paises miembros a combatir el desempleo,” esa debe de ser una
responsabilidad prioritaria; sin embargo, no se puede obligar a los gobiernos a crear
empleos, pues eso produciria un derrumbamiento de la economia del pais, lo que se debe
trabajar es el fomentar el crecimiento econdmico, para que éste a su vez traiga aparejado
el aumento de empleos; ademas de que conjuntamente se debe procurar elevar los niveles
educativos de la poblacién.

Lo que es cierto es que el Estado no puede convertirse en una agencia de
colocacion, cabe recordar lo expresado por Alfredo Ruprecht quien menciona que el
Estado no debe proporcionar el trabajo, sino los medios y la posibilidad econdémica que
faciliten al individuo encontrar ocupacién, pues de lo contrario implicarfa convertir al
Estado en Ser empresario. " Si el Estado creara empleos, no sélo lo convertimos en
empresario, sino que ademés la estructura estatal seria tan mounstruosa que correrfa el
peligro de convertirse en ingobernable, y se podria producir una crisis macrométrica,
ademds de otros tantos problemas.

La Constitucion mexicana del 17 en su articulo 123 fraccién XXV establece: “El
servicio para la colocacién de los trabajadores serd gratuito para éstos, ya sea que se
efectlie por oficinas municipales, bolsas de trabajo o por cualquiera otra institucion oficial
o particular”.

Lo anterior plasma la preocupacion del legislador para solucionar de algun modo
el desempleo que se vive en nuestro pais. Se hace incapié en que el servicio sera gratuito
para los trabajadores, esto es una buena medida, porque de otro modo se explotaria la
necesidad de los empleados, y no se soluciona el problema. Sin embargo, considero que

tampoco a los patrones se les debe de cobrar ya que evitan inscribirse a los diversos

" Cfr. Oficina Imernacional del Trabajo. La OIT y el Trabajo. (La prevencion de los accidentes). OIT.
Suiza. 1955 p.38,

" Cfr. RUPRECHT, Alfredo. ob.cit. p.8
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servicios, produciéndose asi que no exista una completa vinculacibn entre los
desempleados y los empleos.

La Ley Federal del Trabajo de 1931 en su articulo 14 establecfa que los poderes
ejecutivos de la Federacion y de las entidades federativas, expedirian los reglamentos para
el funcionamiento de las agencias de colocacion. El 14 de abril de 1934 se publico el
reglamento federal.

La naturaleza juridica del Servicio reside en que el problema de la colocacién de
los trabajadores ya no es sélo un asunto entre trabajador y empresario, ni asunto de cada
entidad federativa; sino de la poblacion total de la nacién. " En pocas palabras es un
asunto del Estado, empleador, empleado, cuya naturaleza en Nacional.

Muchos han sido los remedios que se dan para tratar, no de conseguir el pleno
empleo, pero si para disminuir la desocupacion. Los gobiernos deben buscar, en lo posible,
el apoyo de las organizaciones de empleadores y sindicatos obreros en la realizacion de
una politica de precios y salarios destinada al logro de mis elevados niveles de empleo,

Brassi estima que las maneras de emplear son la regulacién de los despidos; por
medios destinados a permitir emplear un mayor nimero de desempleados, como pueden
ser las obras piblicas, estimular la emigracion, los servicios de colocacién, y creando
cursos de capacitacion profesional, mediante la asistencia bajo la forma de indemnizacion
de los desocupados, ya sea con el seguro obligatorio, 0 con la existencia de subsidios
extraordinarios al trabajador desocupado.”

Es necesario que se apoyen las obras publicas, la emigracion de la gente pero hacia
sitios de baja concentracién demografica y con posibilidades de desarrollo, se deben
coordinar los servicios de empleo a nivel nacional, y en ocasiones deberia de ser
internacional, se debe dar un impulso especial al servicio de capacitacion y adiestramiento,
pues con los cursos que otorgue, el desocupado puede tener diversas posibilidades de
emnpleos.

El adiestramiento va dirigido a los niveles inferiores de la organizacién y la

capacitacion a los niveles superiores de la misma.

™ Cfr. DE LA CUEVA, Mario. ob.cil, p.91
" Cit.por REPRECHT, Alfredo.ob.cit. p.2]
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En la politica de empleo el conocimiento se dirige especialmente a determinar si
hay vacantes, cudntas, cudles, donde, para quiénes, y en qué condiciones concretas.® La
prevision se esforzard por calcular con el menor error posible las plazas que se reducirdn y

las que se crearan. La informacién brindara a Jos desocupados actuales y a los que en

corto plazo quedaran desocupados, los elementos para reincorporarse & los empleos que

encuadren a sus aptitudes y aspiraciones,
Como conclusion personal sobre este punto, podria establecerse que la politica de
empleo debe de garantizar:
1. Trabajo para las personas disponibles y que busquen ocupacion,
2. Debe existir la libertad de eleccion de empleo.

3. El trabajo debe ser lo mas productivo posible.

'8 Cfr. CABANELLAS, Guillermo, Luis Alcali-Zamora y Castillo. Tratado de politica laboral v social.
ob.cit. p. 659.
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CAPITULO SEGUNDO
ANTECEDENTES HISTORICOS.

‘Bl seguro de desocupacidn, presenta graves problemas de administracion y graves
dificultades para la determinacion de sus costos, lo cual le ha impuesto limitaciones
considerables”” Esto se ha notado desde los primeros antecedentes, lo cual ha provocado
que no pudieran funcionar los seguros en los cuales solo intevenfan o los trabajadores o
los patrones, y se vi6 la necesidad de la intervencidn tripartita del Estado, empleadores y
empleados,

Muchos paises han optado por la imposicion obligatoria del seguro, en virtud de
que los trabajadores con empleos estables no se afilian, lo cual provoca que existan
balances negativos en la admnistracidn,

Por otro lado debido a que en nuestro pais el citado seguro no se ha legislado es
imposible realizar una resefia historica nacional, razén por lo cual se efectua una mundial.

Hablaremos de la estructuracién de sistemas para aludir a toda organizacion
nacional de cada pais que se forma para la supervision o creacidn de los seguros de
desempleo, estas organizaciones nacen en el momento en que los gobiernos intervienen
para tratar de resolver el problema de la desocupacion.

Anteriormente a la conformacion de los sistemas, existian cajas sindicales con
aportaciones de los afiliados, o cajas creadas por los patrones, sostenidas por éstos en su
totalidad, que tenian como fin ayudar a los trabajadores en esos momentos de crisis; sin
embargo, no prosperaron por las dificultades que se presentaba en su admnistracién.

En este capitulo se hablard de los diferentes paises,que han reglamentando este
seguro, y al mismo tiempo se observaran las modificaciones que suftieron con el tiempo
las diversas legislaciones; pues de otro modo, se perderia la idea del desarrollo histéorico en

cada nacion.

" Garcfa Cuz, Miguel, ob. cit. p.76
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2.1, ANTES DE LA ADOPCION DE SISTEMAS.

Los origenes del seguro de desempleo pueden dividirse en dos fases diferentes. La
primera se caracteriza por la carencia de toda participacion de los poderes piblicos o de
los patrones, y abarca hasta finales del siglo XIX.

La segunda se da a finales del siglo XIX, primer decenio del XX, por la aparicién
de regimenes de seguros financiados por los empleadores, en esta etapa las autoridades
municipales procedieron a la concesion de subvenciones a las cajas de seguros
facultativos, ésto fue hasta 1920 aproximadamente.

Al parecer, los precursores de los regimenes actuales de seguro de desempleo
fueron los sistemas de cajas creadas por los sindicatos en Europa, para abonar
prestaciones a sus miembros sin trabajo. Los sindicatos y algunas sociedades de socorro
mutuo, fueron las Unicas organizaciones que hasta principios del sigio XX, habian
organizado sistematicamente el pago de subsidios de desempleo, independientemente de la
asistencia a los indigentes.

Los sindicatos se inclinaban en considerar como una de sus principales funciones el
asegurar por medio del mutuo a sus afiliados, Cada sindicato agrupaba a los obreros de un
oficio determinado, quienes debian contribuir regularmente a la caja de seguro. Estas cajas
no recibian ninguna subvencion externa.

Los trabajadores que tenian la desgracia de quedarse sin empleo, tenian derecho a
percibir ciertas prestaciones abonadas a la caja, cabe aclarar que los sindicatos no eran
aseguradores en el sentido juridiéo 0 acfﬁarial de Ja palabra,”™ en razén de que no
contaban con un sistema de organizacion que realizara los estudios actuariales para poder
implantar un sistema de seguros que funcione; a mayor precision desde el punto de vista
juridico eran contratos de mutuo, mas que contratos de seguro,

La nocién de distribucion de los riesgos concebida por los organizadores de las
cajas de sindicales, se incorpord mas tarde e los sistemas de seguro de desempleo

establecido por los poderes publicos.”

72 Cfr.Oficina Internacional del Trabajo.Los sistemas de seguro de descmpleo. O1T,Suiza, 1955, p.13
" Cfr.Idem.
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Como los mismos trabajadores sufragaban los costos totales del seguro, 1a carga
habia de ser necesariamente pesada si se deseaba que las prestaciones de desempleo fueran
adecuadas, lo que explica que s6lo una pequefia porcion del conjunto de la mano de obra
pudiese participar del seguro. Ademés en aquella época, la mayoria de los afiliados de los
sindicatos eran trabajadores calificados, cuando la gran masa era de obreros mal
remunerados y no calificados.®

En cuanto a las cajas administradas por las mutualidades, el resultado fue menos
favorable. Como sus miembros pertenecian a profesiones distintas, los trabajadores con
empleo constante vacilaban en afiliarse voluntariamente, con lo que las cajas estaban
expuestas a acoger a un nimero desproporcionado de trabajadores de gran riesgo para el
seguro, y no lograban la filiacion de miembros que no necesitaban las prestaciones,

Entre las razones que impulsaron a los patrones a crear estas cajas fueron las de
disponer de fuerza de trabajo estable y satisfecha y el no perder los conocimientos
profesionales adquiridos mediante la prictica’' Las cajas patronales parecen darse en
mayor grado en Alemania y Estados Unidos.

E! empleador destinaba una suma de dinero, la cual correspondia a determinado
porcentaje de la nomina de salarios, de las utilidades netas, o de otros analogos; la caja
abonaba prestaciones al personal temporalmente desempleado o despedido y en ocasiones
al parcialmente desempleado.

El establecimiento de estas cajas significo el reconocimiento de que los
trabajadores no podian sufragar solos la pérdida del empleo, Aunque significaron un
progreso, no fueron abundantes las cajas patronales, en virtud de que sblo las grandes
empresas podian con estos gastos, ademds de que las cajas estaban expuestas a las
fluctuaciones de la conyuntura economica de cada empresa,

Como se observa estos sistemas unitarios de responsabilidad de riesgos no
pudieron prosperar; pero servirian de base para los sistemas futuros de intervencion estatal

en primer lugar a través de los municipios y en menor escala por las provincias.

5 Cfr. Idem
8 Cfr. Thidem p. 14
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Las primeras iniciativas estatales se revisten de forma de cajas municipales. En si la
primera accién oficial se sitha en Suiza en 1891 y 1892, con una desocupacion
elevadisima, lo cual motivé a la creacién de una caja municipal facultativa, que se implanto
en Berna en 1892,

En 1893 en Basilea y Grutli se presentan proyectos de seguro obligatorio contra
esta contingencia, En si el funcionamiento del primer seguro contra el desempleo se da en
Saint-Gall, el primero de Julio de 1895, mediante su caja municipal, pero este intento
fracasé y hubo que retirarlo.” Para otros autores las cajas estatales caracterizadas por el
auxilio plblico a las empresas privadas instituido en la ciudad de Gante en 1901, son las
verdaderas iniciadoras del seguro contra el desempleo.” La caja municipal de Berna
estaba subvencionada, y todo trabajador sindicalizado o no podia asegurarse contra el
desempleo si asi lo deseaba; la caja de Gante de 190! fue la mas notable de estas
instituciones.

Estas cajas municipales, a pesar de acoger a toda clase de trabajadores y de estar
patrocinadas por el gobiemo no tuvieron gran éxito. Por ser facultativas atrajan por lo
general a trabajadores cuyo empleo no era estable lo cual fue un grave riesgo para las
cajas, por lo mismo la mayoria de ellas se vieron obligadas a interrumpir sus actividades al
cabo de poco tiempo. Este desequlibrio fue lo que en 1895 en Saint-Gall, indujo al
gobierno a autorizar a sus municipios a crear cajas a las que obligatoriamente debian
afiliarse y contribuir todos los trabajadores cuya remuneracion fuera menor a determinada
suma.

No obstante que los trabajadores gozaban de empleo fijo se resistian afliliarse, a
pesar del caracter obligatorio del seguro, y el experimento fué abandonado en 1897.%

Otros paises comenzaban a conceder subvenciones a las cajas privadas; en Francia,
los municipios de Dijén y Limonges iniciaron este sistema en 1896 y 1897, y en Bélgica,

en la provincia de Ligja, la concesidn de subvenciones comenzo en 1899.

¥ Cir.CABANELLAS, Guillermo, Diccionario Enciclopédica de Derecho Usual, Tomo VII, vigésima
primera cdici6n, Heliasta SRL, Argentina, 1989 .p336.

" Cfr. REIS,Nelio. ob cit, p.64.

8 Cfr. Oficina Internacional del Trabajo. ob.cit. p. 16
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Tal como deciamos, en 1901 el Sistema de Gante inspiré la creacion de diversas
instituciones andlogas, y consistia esencialmente en la concesién de una subvencion
municipal a las cajas de desempleo pirvadas, destinada a aumentar la cuantfa de las
prestaciones abonadas a los afiliados desempleados, las subvenciones anuales concedidas a
las cajas eran proporcionales al importe de las prestaciones abonadas durante el afio
presendente. Tales subvenciones se otorgaban a las cajas sindicales, las cuales se
encargaban de la administracion de las prestaciones, y verificaban la autenticidad del
desempleo.

El Sistema de Gante tuvo un éxito inmediato, puede ser considerado como el
verdadero origen del seguro de desempleo, en virtud del interés que despert6 en todos los
palses que abogaban por la reforma social.

Finalmente ciertos paises, comenzando por Francia en 1905, aplicaron el Sistema
de Gante en el orden nacional, las primeras cajas facultativas tuvieron éxito durante cierto
tiempo, y lograron proteger a muchos trabajadores. La comparacion de los resultados
obtenidos antes y después de la aplicacion del Sistema de Gante demostrd que el
financiamiento del seguro constituia una carga demasiado dificil de soportar por los
trabajadores solamente, y que era necesario prever alguna forma de contribucion social, ya
fuera por los poderes publicos o por los empleadores.

2.2 SISTEMAS NACIONALES ANTERIORES A 1920,

Entre 1900 y 1910 se adoptaron en Francia, Noruega y Dinamarca las primeras
leyes nacionales sobre el seguro de desempleo. Cada uno de estos pafses incorpord a su
legislacion original el principio de la concesion por parte del Estado de subvenciones a las

cajas de seguro facultativo, pero ni en Francia ni en Dinamarca el seguro fue ni es
obligatorio.

Francia.

E! primer crédito destinado a subvencionar las cajas privadas de seguro de

desempleo involuntario figura en la ley de finanzas de 22 de abril de 1905. Estas cajas
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dependian de sindicatos o mutualidades y debian ajustarse a ciertos requisistos prescritos
por la ley y constituir su capital en parte por las cotizaciones de sus miembros.

En 1914 ¢l Gobierno instituyé un sistema de asistencia contra el desempleo
mediante la apertura de un crédito conocido bajo el nombre de ‘Fondo Nacional de
Desempleo”® Este sistema preveia el pago de subsidios, por conducto de las cajas
oficiales subvencionadas por el Estado, a los desempleados que reunieran determinadas

condiciones. Los trabajadores no cotizaban, los gastos corrian en su totalidad por cuenta
del Estado.

Noruega.

Ante los problemas planteados por la aplicacién del seguro facultativo durante el
perfodo de crisis, y visto el limitado niimero de trabajadores asegurados, se decidid
instituir el seguro obligatorio, lo cual se hizé en virtud de la ley de 24 de junio de 1938

sobre el seguro de desempleo.® Las prestaciones de las cajas de seguro facultativo debian
completar a las abonadas por el seguro obligatorio.

Dinamarca.

Durante varios aftos Ia admnistracion de las cajas de seguro facultativo contra el
desempleo y de las cajas de enfermedad fué una actividad a la que se dedicaban
intensamente los sindicatos daneses. Finalmente, el Gobierno decididé conceder apoyo
financiero a las cajas de desempleo y una ley votada de 1907 desponia el pago regular de
las subvenciones a las cajas que reunieran determinados requisitos.”” Las disposiciones de
este texto juridico reglamentaban el funcionamiento de las mutualidades en seguros contra
enfermedades, y en el seguro de desempleo eran asociaciones independientes y sus fondos

quedaron separados de los sindicatos,

Los fondos de estas cajas se constituian de la subvencién del Estado y de las
cotizaciones de los afiliados.

8 Cir. Ibidem p.20
8 Cfr, Ihidem. p. 22
¥ Cr. Idem.
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Desde el punto de vista histérico, estd basado en tradiciones antiguas que no
existen en la mayoria de los paises. Se trata especialmente de la larga experiencia qu tenfan
los sindicatos daneses, en materia de seguro facultativo de desempieo, de la organizacién

muy semejante del seguro facultativo de enfermedad v, finalmente, de la gran expansidn
del movimiento sindical.

El seguro obligatorio en Gran Bretaila.

La primera ley nacional por la que se instituy6 el seguro obligatorio de desempleo
fué adoptado en Gran Bretafia en 1911.

En 1909, una comision real recomendo la creacién de un sistema de oficinas de
colocacién y de seguro de desempleo; ese mismo afio fue promulgada una ley sobre
oficinas de colocacidn, y por dltimo en 1911, la ley sobre el seguro nacional establecié los
cimientos juridicos del seguro obligatorio de desempleo que debia aplicarse en todo e} pais
y que debia ser administrado por el Estado.

En esta ley se establecid un seguro obligatorio para todos los trabajadores mayores
de dieciseis afios y que abarco siete profesiones distintas, Era un sistema tripartito de
cotizaciones, pero los empleadores podian obtener ¢l reembolso de la tercera parte de las
que hubieran aportado con respecto a los trabajadores que hubiesen ocupado
ininterrumpidamente durante doce meses.

‘La evolucién de la economia y las recomendaciones formuladas por varias
comisiones reales obligaron a modificar este sistema repetidas veces en el curso de sus
primeros cuarenta afios de existencia.”*® Estas reformas modificaron caracteristicas del
sistema: alcance del seguro, condiciones para el derecho de las prestaciones, modalidades
de las cotizaciones.

En 1916 ¢l seguro se hizé extensivo a millén y medio de personas, por lo que se
estimaba que el resultado era satisfactorio, pese a las perturabaciones.

La crisis economica que se produjo entre las dos guerras mundiales, provocd serias
dificultades para este seguro. Pero una vez superado ese periodo y que los paises lograron

reaccionar en lo econdmico se condujo a una generacion preventiva mediante la

® Ibidem. p. 24
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organizacion del seguro de desempleo.” En 1931, el financiamiento de la ayuda a los
desempleados a largo plazo fué confiado directamente al Estado, los beneficiarios debian

compraobar insuficiencia de medios de vida.

Paises Bajos.

Con arreglo a un decreto del dos de diciembre de 1916 se autorizo al Estado a
conceder subvenciones a las cajas del seguro creadas por asociaciones de trabajadores. La
subvencion era igual al importe de las cotizaciones abonadas por los miembros de cada
caja.

Después de la primera guerra mundial surgié un nuevo sistema, segn el cual el
empleador pagaba a los desempleados una prestacion llamada ‘de espera”” En
compesacion de esta prestacion el Gobierno inicio los abonos de una subvencion que llegd

a representar el cincuenta por ciento del importe de la prestacion patronal.

Lsparia, '

Por un decreto de 19 de marzo de 1919, el Estado procedi6 a subvencionar las
mutualidades que aseguraban contra el desempleo; estas sociedades podian revestir
diversas formas y comprendian a asociaciones patronales, obreras o mixtas. Las
disposiciones que regian la concesion de las subvenciones y la reglamentacion de estas
sociedades fueron modificadas por decretos promulgados en 1923, 1928, y 1931°! En
1954 el Insituto Nacional de Prevension establecid una caja de seguro para socorrer a los
trabajadores afectados por desempleo tecnoldgico.

Italia.

A rafz del decreto-ley del 19 de octubre de 1919, Italia fué el segundo pais que
hizo obligatorio el seguro de desempleo.

Con este decreto-ley, se reorganizd 1a oficina de colocacion y, al mismo tiempo,

hizo obligatorio el seguro de desempleo para la mayoria de los trabajadores manuales,

% CABANELLAS, Guillermo Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo VII, vigésima primera
edicion, Ed. Heliasta, Argentina, 1989, p. 336

* Cfr. Oficina Internacional del Trabajo. ob.cit. p.26

" Cfr. Tbidem, p.27
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gracias a un fondo administrado por el Estado, seguia el modelo britdnico, adoptando
esencialmente el sistema tripartita de cotizaciones.

En la Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en 1919 la recomendacion
numero uno sobre el desempleo, insta a todos los paises a organizar “un sistema eficaz de
seguros contra el desempleo, ya sea mediante una institucién gubernativa, o bien mediante
la concesién de subvenciones gubernamentales a las asociaciones cuyos estatutos
dispongan el pago de indemnizaciones de desempleo en favor de sus socios”.

2.3 LOS SISTEMAS DE 1920 A 1940,

La crisis de desempleo que la mayoria de los paises padecieron después de la
primera guerra mundial incité a otros gobiernos a dar sus primeros pasos hacia la creacion
de un seguro de desempleo. Durante los primeros afios del decenio de 1920~ 1930,
algunos de ellos promulgaron leyes por las que concedian subvenciones del Estado a las
cajas del seguro facultativo, pero fueron mas numerosos los que en el curso de aquellos
afios comenzaron a instituir el seguro obligatorio.

Sistemas de seguro facultativa instituidos de 1920 a 1940.
Bélgica.

Ante el gran volumen de desempleados existente durante las hostilidades y la
postguerra, el gobierno belga acudié a la ayuda de las cajas sindicales y de los regimenes
subvencionados por los municipios.

Por los reales decretos de diciembre de 1920 el Estado did vida a cajas en
bancarrota, reglamentd su funcionamiento y cred un fondo nacional de socorro destinado
a abonar una subvencién nacional a las cajas autorizadas. ** Estas debian de estar

controladas por otras comunales creadas por los municipios,

%2 Ibidem p. 29
% Cfr. Ibidem. p.29 y 30.
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Después de la segunda guerra mundial, el antiguo sistema de seguro facultativo
subvencionado fue reemplazado por un seguro obligatorio sometido al control
directo del Estado. Esta transformacion se dio en virtud de la reforma general de la
legislacion belga de seguridad social que provocd la promulgacion del decreto del

Regente, de fecha 26 de mayo de 1945, por el que se ¢red una caja central de ayuda a los
desempleados involuntarios.

Checoslovaquia.

Por una ley de 19 de julio de 1921, el gobierno se obligd a conceder subvenciones
a las cajas de seguro facultativo de desempleo, pero dicho sistema no comenz6 a funcionar
sino hasta el primero de abril de 1925. Las cajas subvencionadas estaban generalmente
administradas por los sindicatos y la importancia de la subvencién era proporcional al
importe de las prestaciones abonadas a los miembros. En 1930, la cuantia de subvencién
concedida por el Estado fué aumentada en razon de las dificuitades con que los sindicatos
tropezaban en su lucha contra el desempleo, a fines del decenio 19301940, ¢l problema
del desempleo disminuya.

Durante la ocupacion alemana se abolieron los sistemas institufdos por la ley de
1921, siendo reemplazados por un nuevo sistema de prestaciones de desempleo, tales
prestaciones eran pagaderas a las personas aptas para el trabajo y desempleadas, el
régimen estaba financiado por un sistema tripartita de cotizacion” Por una orden de 27
de agosto de 1943 se derogaron la mayoria de las disposiciones relativas a las
prestaciones de desempleo, apartir de entonces el objeto principal del sistema consistia en
capacitar a los” trabajadores para que tuvieran empleo, concediéndoseles una ayuda
financiera para proceder a su formacion profesional.

La contribucion del Estado fué abolida el primero de enero de 1951 y las

cotizaciones de los empleados y empleadores quedaron suprimidas a partir del primero de
enero de 1953.

4 Cfr. Ibidem p.31
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Suiza.

En virtud de la ley de 17 de octubre de 1924, el gobierno federal, concedié una
subvencion permanente a las cajas publicas y privadas autorizadas.”® En aquella época la
Constitucién no autorizaba al gobierno federal a legislar directamente en cuestiones del
seguro de desempleo, era una cuestion exclusiva de los cantones, sin embargo, con la ley
del 24 se precisaban las condiciones que las cajas debian tener para contar con el derecho
a la subvencion federal. Con el propdsito de facilitar el desarrollo del seguro de
desempleo, los cantones comenzaron a legislar en ese sentido.

Los problemas causados por el desempleo derivados de la crisis de 1930, de la
segunda guerra mundial, condujeron al gobierno federal a adoptar periddicamente nuevas
leyes o nuevos reglamentos tendientes a reforzar el sistema creado en 1924,

El 4 de abril de 1946 se aprobé la modificacion de la Constitucién a fin de facultar
al gobierno federal para que pudiera legislar sobre materia de seguro de desempleo y
asistencia. Asi, el gobierno federal promulgd a ley del 22 de junio de 1951, Ia cual es la
base actual del seguro de desempleo en Suiza, Los cantones tienen como derecho
exclusivo el establecer las cajas publicas y declarar obligatorio el seguro de desempleo,

pero las cajas  correspondientes han de estar autorizadas por el gobierno federal y
funcionar bajo el contro! de éste.

Luxemburgo.

Por una ley aprobada el 6 de agosto de 1921 se instaurd un sistema de subsidios de
asistencia a los desempleados.”® Se pagaba a los obreros sin trabajo cuyos medios de vida
no excedieran de ciertos limites. El costo corria del 50 por ciento a cargo de los
empleadores y trabajadores, y el otro 50 por ciento era con cargo a los poderes piblicos;
pasado cierto tiempo se obligd al Estado a contribuir con la totalidad de los fondos

necesarios para el subsidio. Este sistema es el que rige actualmente,

% Cfr. bidem p.32
% Cfr. bidem p.33
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Sistemas de seguro obligatorio 19201930,

Austria.

El tercer pais que instituyd el seguro obligatorio de desempleo fué Austria, cuya
primera ley fué votada el 24 de marzo de 1920, estableciendo un sistema administrado por
el Estado y de financiamiento tripartito.”

En 1922 se cred un sistema de subsidios complementarios a favor de los
trabajadores que hubieran agotado sus derechos a las prestaciones del seguro y se hallaran
en situacion dificil.

Con la segunda guerra mundial, a partir de 1938, se aplicaron las disposiciones del
Cédigo de seguros alemédn que rigieron la concesién de fas prestaciones de desempleo,
hasta poco después de concluir €l conflicto.

Irlanda.

En realidad el seguro de desempleo en este pais data de 1911, puesto que a ley
britanica era igualmente aplicada en Irlanda. dicha normatividad, revisada en 1920, habia
extendido la obligatoriedad del seguro a la mayoria de los trabajadores manuales y a los
empleados de ingresos modestos; continuando en vigor hasta 1952, afio en que fué
abolida.

El 14 de junio de 1952, la ley nimero 11 sobre la prevision social convirtio al

seguro de desempleo en una parte integrante de un sistema cordinado de seguro social que
cubre varios riesgos.

URS.S.

El seguro fué instituido en virtud de las disposiciones del Cadigo de Trabajo de
1922.” El seguro esté financiado por los empleadores, pero €l pago de prestaciones quedo
suspendido por un decreto de 1930,

% Cfr, Ibidem p.34
™ Cir. Ibidem p.35
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Polonia.

La ley del 18 de julio de 1924 instauré este seguro, aplicindolo a seis ramas
industriales que ocupaban a cinco o més personas, y estaba administrado por el Estado y
financiado segun el procedimiento tripartito de cotizaciones. Los trabajadores intelectuales
gozaban de un sistema distinto instituido por la ley del 28 de octubre de 1925,

La legislacidn sobre el seguro no ha sido oficialmente abolida, pero escasamente se
sigue aplicando.

Bulgaria.

La ley del 12 de abril de 1925 sobre las oficinas de colocacién y seguro de
desempleo establecié un seguro obligatorio administrado por el Estado; los recursos
provenian de las contribuciones semanales y uniformes aportadas por patrones empleados

y Estado.

La ley del 28 de diciembre de 1948 cred un sistema coordinado de seguro social,
que absorvio al seguro de desempleo.

Alemania,

La ley del 16 de julio de 1927 hizo obligatorio el seguro para todos los
trabajadores y empleados de ingresos modestos. Las cotizaciones eran a cargo de
empleadores y trabajadores. Simultdneamente se dispuso e} pago de subsidios de asistencia
en tiempo de crisis, a los desempleados que demostrasen estar en la indigencia. Para esto,
las autoridades debian aportar los fondos necesarios.

Al estallar la segunda guerra mundial, el seguro de desempleo habia sido sustituido
por un sistema de asistencia a los obreros sin trabajo, aunque patrones y trabajadores
seguian aportando cotizaciones del 6.5 por ciento de los salarios.

En octubre de 1947 un texto revizado de la ley de 1927 entrd de nuevo en vigor en
la Alemania occidental. El 10 de marzo de 1952 se aprob6 una ley, enla Repiblica Federal

de Alemania creando un nuevo organismo federal de colocacion y de seguro de
desempleo.”

% Cfr. Ibidem p.38
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Yugosilavia,

El decreto del 26 de noviembre de 1927 dispuso el pago de indemnizaciones a los
trabajadores sin empleo y la creacién de una red de oficinas de colocacién. Debian
constituirse a base de cotizaciones por partes iguales de empleadores y trabajadores,

Las prestaciones eran pagadas a trabajadores calificados sin empleo que no

dispusieran de otros recursos para subvenir sus necesidades.

América Latina,

Pocos paises latinoamericanos han adoptado los sistemas de seguro; ya sea
facultativo u obligatorio.

‘Por una ley promulgada en 1924 se cred en Chile una caja de prevision para los
empleados de las empresas privadas”'™ A las pensiones pagaderas por esta caja se
agregaron las prestaciones de desempleo abonadas durante 90 o 180 dias a los empleados
despedidos por causas ajenas a su voluntad y que hubiesen cotizado, cuando menos,
durante un aio.

En Uruguay por la ley de 16 de agosto de 1928'"', se hizo extensivo a los
trabajadores de la industria y del comercio el sistema de jubilaciones previsto hasta
entonces solamente para empleados y obreros de los servicios publicos. Aunque este
régimen protegia sobre todo contra contingencias a largo plazo se concedian ciertas

prestaciones a los trabajadores despedidos por causas que no fiieran mala conducta.

El desempleo provocado por la crisis que surgi6 en 1930 revistio tal gravedad que
varios paises, que hasta entonces habfan aplicado principalmente un sistema de asistencia,
se vieron obligados a recurrir a medidas més sistematicas para ayudar a los desempleados.
Apartir de 1934 cinco fueron los paises que promulgaron, en pocos afios, leyes relativas al

pago de prestaciones de desempleo.

1% Thidem p.39
100 Cfr. Ydem,
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Sistemas de seguro facultativo instiruidos en ¢l decenio 1930-1940.
Suecia.

El 15 de junio de 1934 se promulgé el decreto real que reglamentaba la aprobacion
del Estado de las cajas de desempleo autorizadas'™, las disposiciones relativas a la
afiliacidn y a las prestaciones, asi como el pago a dichas cajas de una subvencion del
Estado. Las cajas debian estar admnistradas por los mismo trabajadores afiliados como
mutualidades constituidas y sometidas al control del Estado.

Aunque eran creadas por los sindicatos, debian de ser juridicamente independientes
de estas organizaciones y aceptar la afiliacion de toda persona que ejerciera una profesion
determinada.

Islandia.

La ley del seguro social de 1936, contiene disposiciones relativas al seguro de
desempleo, que autoriza a las organizaciones obreras a crear cajas de desempleo
financiadas a base de cotizaciones de sus miembros y una aportacién econémica del

Estado.

Debe destacarse que no se llegd a crear ninguna caja en virtud de esta ley.

Sistemas de seguro obligatorio 1930-1940.
Canada.

La primera ley relativa al desempleo en este pafs, fué adoptada el 28 de junio de
1935'* que trataba sobre €l empleo y la seguridad social; instituia en el orden nacional un
sistema de seguro obligatorio,

Sin embargo, el derecho del gobierno nacional a promulgar una ley de este tipo,
fué impugnado de inmediato, y se invalidd este texto legal.

En 1940 el Parlamento votd una nueva ley sobre el seguro de desmpleo, en virtud
de una enmienda que le otorgaba esa facultad. Esta nueva ley entro en vigor el primero de

julio de 1941 y fué modificada varias veces.

192 Cfr. Ibidem p.41
1% Cfr, Ibidem p.43
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El primero de julio de 1955 se adoptd una nueva ley sobre el seguro de desempleo
para sustituir a la anterior.'™ La ley canadiense dispuso la afiliacién obligatoria de la
mayoria de los trabajadores no agricolas a un sistema admnistrado por el gobierno

nacional y financiado de manera tripartita.

Estados Unidos.

Las cajas sindicales de prestaciones de desempleo no se desarrollaron en la Unidn
Americana. La crisis de 1930 fué el factor que determind un intenso interés por la
intervencion de los poderes piblicos en la lucha contra el desempleo.

El primer sistema oficial de prestaciones de desempleo fué el instituido por el
Estado de Wisconsin el 29 de enero de 1932'®, el cual se inspis6 en la unica legislacién en
vigor, en esa época, sobre seguridad social.

El sistema estaba integramente financiado por los patrones, siendo su contribucién
proporcional a la incidencia de desempleo de la compafiia, método por el cual se esperaba
incitar a los empleadores a prescindir del menor nimero de trabajadores.

El 14 de agosto de 1935 ' aprobo el gobierno federal una ley de seguridad social,
que por sus disposiciones relativas al desempleo sentd los cimientos de un sistema
aplicable a toda la nacién,

Esta ley no estatufa un sistema nacional de seguro de desempleo, sino un impuesto
especial para todos los patrones con excepcién de los de poca importancia. Se limitd a
enunciar ciertas condiciones a que debian ajustarse los planes de los Estados para causar
derecho a la deduccion del impuesto federal, y asi, cada Estado qued6 en plena facultad
para legislar en la materia, ademis de escoger el tipo de ley, fijar las categorias de los

trabajadores protegidos por el seguro, la cuantia y duracion de las prestaciones.

En 1937, todos los Estados habian legislado sobre el seguro, ordenamientos que

con algunas modificaciones, continian en vigor. Todas estas leyes instituyen el seguro

obligatorio y cada sistema est& admnistrado por un departamento del gobierno del Estado.

1 Cfr. Idem.
1% Cfr. Toidem p.44
1% 1dem.
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Con respecto a los programas especiales de empleo, en primer lugar estan los de
obras piblicas, en Estados Unidos se pretendi6 reactivar la economia nacional mediante
un aporte masivo de fondos publicos, con objeto de movilizar los recursos humanos
improductivos y disminuir el nivel de la demanda de empleos.'”’

Dichos programas sirvieron de complemento al seguro, y a las agencias de empleo,
con lo cual se disminuyd el porcentaje de desempleados involutarios; pues se habian
presentado muchos abusos por parte de los beneficiarios, los cuales habian llegado a poner

al sistema en estado critico y al borde de la quiebra.'™

Suddfrica.

En virtud de la ley del 24 de abril de 1937, quedd autorizada la creacion de cajas
de seguro obligatorio de desempleo en ciertas industrias.'® Esta ley fué abrogada por la de
1946 sobre el seguro de desempleo, que establecid un sistema de seguro obligatorio en

vez de las cajas de asistencia.

El sistema, se sigue aplicando, y esta organizado financieramente sobre una base
tripartita, aunque administrado por el Estado.

Nueva Zelandia.

Un régimen de asistencia a los desempleados, se instaurd por la ley del 11 de
octubre de 1930. Todos los adultos debian pagar un derecho fijo y una cotizacion
proporcional a una caja de desempleo, que ademas recibia apoyo econdémico del gobierno.

La ley general sobre seguridad social del {1 de septiembre de 1934 instituyd un

sistema permanente de prestaciones de desempleo que continiia en la actualidad salvo
algunas modificaciones.

197 Cfr, FREEDMAN, David H. “Los programas especiales de empleo en los palsses desrrollados y en el
mundo cs desarrollo”.Revisia Iniernacional del Trabajo. Vol. 109, nimiero 2, OIT, Suiza, 1992 p.178

1% CALDERON, Victor. “El Wellfare en Estados Usiidos” Noticiero para Empezar . (El Comentario
Internacional. 102.5 fin, 9:20 hrs. Junio, 1994

19 Ofcina Internacional del Trabajo. ob.cit. p.45
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Las prestaciones son abonadas por una caja central de seguridad social cuyos
fondos proceden de un impuesto fijo sobre los salarios, sueldos y otros ingresos de las
personas fisicas y morales, asi como las aportaciones del Estado,

El derecho a las prestaciones no se deriva de la cotizacion ni depende de ella, ya
que son pagadas a toda persona desempleada que reina determinadas condiciones; sin

embargo, la cuantia de las prestaciones puede disminuirse si el derechohabiente dispone de
Otros recursos.

2.4 LOS SISTEMAS NACIONALES POSTERIORES A 1940,

Durante los primeros afios del decenio de 1940-50 no se implantd ningun sistema
nuevo de seguro de desempleo, pues a causa de la guerra, el problema en la mayoria de los
palses consistia en la escaces de mano de obra, No obstante, al irse prolongando la guerra,

se fueron elaborando planes de prevencion de un posible desempleo, para e momento en
que acabaran las hostilidades.

Australia,

La ley nacional de trabajo de 5 de abril de 1944 instituyo el pago de prestaciones
de desempleo, para toda persona sin trabajo siempre y cuando reuniera determinadas
condiciones, de edad, residencia, de comprobacion de insuficiencia de medios de
subsistencia,'"®

El pago de estas prestaciones debian efectuarse con los fondos procedentes de un
impuesto especial y proporcional sobre todos los ingresos, sin que el derecho a las
prestaciones estuviera subordinado al pago de cotizaciones. El sistema entrd en vigor en
1945,

En 1947, por la ley del 11 de junio de ese afio sobre los servicios sociales, que cred
un sistema de seguridad social general, abrog6 la ley de 1944, pero conservo la mayoria de

las disposiciones sobre desempleo, que figuraban en la ley abrogada.

10 Cfr. Ibidem. p.47
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Grecia.,
Con anterioridad a 1945, solo algunas categorfas de trabajadores estaban
aseguradas contra el desempleo. La ley nimero 118 de 13 de febrero de 1945, instituy6 un
sistema de seguro obligatorio de desempleo, asi como una caja de desempleo para la

provincia del Atica.'"*

El seguro estaba administrado por el Estado y su aplicacién a otras provincias
debia efectuarse mediante reglamentos especiales.
El decreto-ley nimero 2961 de 25 de agosto de 1954, cre6 un organismo

encargado de adminstrar el seguro de desempleo y cuya competencia se extiende a otras
actividades diversas al servicio de empleo.

Japon.

La ley mimero 146 del primero de diciembre de 1947, cre6 un nuevo sistema de
seguro obligatorio de desempleo.'™? Dicho régimen era obligatorio para los empleadores
de nueve ramas industriales, y permitia el seguro facultativo a otras industrias.

Otra ley de misma fecha implanto un régimen provisional de subsidios de
desempleo para las personas que, por el momento, no reunieran las condiciones
necesarias, para tener derecho a las prestaciones del seguro.'” La admnistracion del
sistema incumbia al Estado y su financiamiento era bajo una base tripartita,

Un ley de 20 de mayo de 1949, ampli6 el campo de aplicacion de la ley de 1947"
y extendio el seguro obligatorio a todas las empresas, con algunas excepciones, y suprimio
el régimen provisional de prestaciones de desempleo.

Indemnizaciones por despido.

La razén de que las indemnizaciones se mencionen brevemente en este capitulo, es
que ain hay muchos paises que no tienen instituido el seguro de desempleo, y que

consideran que con indemnizar al trabajador es suficiente, no estoy de acuerdo, sin

M Cfr, Toidem p.48
U2 Cfr, Idem.
B Cfr. Idem,
W Cir. Ibidem.p 49
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embargo reconozco que es imposible la implantacion de este seguro por la economia de
algunos paises.
En el curso de los afios 1940-50, algunos paises adoptaron leyes por las que los
“empleadores indemnizan a los trabajadores, por motivos que no fueran mala conducta.
Este sistema no entrafia la distribucién en comin de los riesgos’*, pues el pago de las
indemnizaciones corre a cargo exclusivo del patron interesado.
Estas indemnizaciones no reemplazan al seguro de desempleo'®, sin embargo
ofrecen una limitada proteccion al trabajador sin empleo.

Para 1955 el panorama era el siguiente!'":
a) Veintidos paises adoptaron sistemas de proteccion del desempleo.
b) Quince seguian el sistema de seguro obligatorio.
c) Tres el facultativo,

d) Y cuatro apenas concedian asistencia al desempleo.

5 Cir. Idem
16 Cfr, Idem
"7 Cfr. REIS, Nélio. ob.cit. p.68
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CAPITULO TERCERO
SEGURO CONTRA EL DESEMPLEO.

El Seguro de Desempleo pertenece a los “Seguros Sociales”, y debe cubrir las
necesidades del individuo cuando, éste no tenga, sin culpa suya, posibilidades de encontrar
una ocupacion que le permita obtener su propio sustento ni el de su familia; el seguro de
desempleo se encuentra ligado con el derecho de los trabajadores que conocemos
como'"®, “estabilidad en el empleo”.

Auin cuando el Seguro contra el desempleo tiene las bases del seguro privado, pues
requiere del pago de cuotas para poder proteger al beneficiario de un riesgo futuro; su
finalidad es diversa, pues no tiene la intension de obtener un lucro, si no de otorgar una

protecci6n a la persona, como miembro de una sociedad, y con ello sirve de instrumento a

la Seguridad Social, quedando resguardada la tranquilidad no sélo del individuo, si no’

también la de la sociedad, ya que cuando el individuo se encuentra en estado de necesidad,
puede caer en conductas delictivas, afectindo asf a quienes lo rodean.

Asi, como se puede observar, la finalidad del seguro de desocupacion es proveer
un ingreso para las personas que estan sin trabajo durante periodos breves, a manera de
permitirles la subsistencia mientras buscan nueva ocupacion o hasta en tanto puedan
regresar a sus antiguos empleos, en otras legislaciones se ha establecido que el plazo de
duracion del seguro sea de seis meses, y para ello se ha establecido las bolsas de empleo,
agencias de colocacion o servicios de empleo, la cual es una de las primeras medidas que
se deben introducir para hacer frente a la desocupacion, pues con ella se asegura que el
trabajador reingrese a las filas de empleados, y en caso de ser necesario, dependiendo de la
situacion que se dé, y que se podra analizar a través de estas agencias de colocacion, el
trabajador deberd someterse a cursos de capacitacion o adiestramiento, y en casos
extremos deberd instruirse a fin de realizar un cambio de profesion.

A este Seguro de desempleo, algunos autores lo denominan seguro de cesantia; y

se presenta tipicamente bajo la forma de una institucion de seguro nacional que se sirve de

1'% Supra Capitulo primero p. 18
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las oficinas de colocacion como agencias locales para conocer las situacién de manera
detallada; ésto significa que debe existit una estrecha relacidn entre las agencias de
colocacion y las prestaciones del seguro de desempleo.

De lo anterior podemos observar que pata que el seguro de desempleo funcione es
necesario contar con las oficinas de colocaciones o servicios de empleo, los cuales
auxiliardn a los trabajadores a encontrar ocupacion de acuerdo a sus capacidades e
intereses de una manera mas rapida y eficiente, si el asegurado no acepta los empleos que
se le ofrecen a través de este servicio, se le puede suspender el pago del seguro, y asf
evitar un uso indebido del mismo.

Este medio de proteccién presenta inconvenientes, pues“ain més que el seguro de
pension, el seguro de cesantia, exige una(sic) efectivo muy grande para equilibrar tanto
como sea posible, las fluctuaciones profesionales y locales de empleo; ain cuando se
organice sobre una base nacional, este seguro debe formar fuentes de reserva. Ademas es
indispensable una estrecha cooperacion con las autoridades que tienen a su cargo las
oficinas de colocaciones."'"

En virtud de lo caro que resulta el seguro contra el desempleo, es necesario contar
con fuertes ingresos, y ademas constituir un fondo de reserva, el cual servird de apoyo
para los momentos en que se presenten crisis econdomicas que afecten a toda una rama de
la industria y en casos extremos al pais. Pero alin con esa reserva es necesario proteger al
seguro como institucion, y asi evitar que se vaya a la quiebra, por eso se tiene que
asegurar que el trabajador desempleado tiene la capacidad, aptitud, y deseo de trabajar,
péra lo cual debera inscribirse a las agencias de colocacion, las cuales estardn en constante
comunicacion con la institucién que otorgue las prestaciones del seguro, y asi cooperar
para el mejor funcionamiento de ambos instrumentos de Seguridad Social.

Al respecto considero que las bases para organizar el seguro, deben ser nacionales,
aunque es necesario que existan las agencias locales,pues es una realidad que los

problemas de desempleo se dan por regiones, esto es, que entre las zonas econdmicas las
necesidades de los empleadores varian, y con ello las posibilidades de los trabajadores a

encontrar empleo dentro de su rama. Asi los servicios de empleo deben ser estructurados

19 RUPRECHT Alfredo, ob, cit.
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como un organismo puablico, nacional y con patrimonio propio; deberan estar
complementados por los servicios de capacitacién y adiestramiento de los trabajadores, ya
que mientras éstos no puedan ocuparse en lo que saben, pueden aprender otros oficios o
especializarse en el mismo, y asi surgen nuevas posibilidades de poder ser empleados.

En el caso de que la profesion a la que el trabajador se dedica se encuentre
saturada, se debe proponer al trabajador que mientras encuentra un empleo se capacite o
se adiestre. Si el desocupado se niega injustificadamente a capacitarse o adiestrarse, el
subsidio se le puede suspender, pues es un modo de ratificar la intencion de la persona de
no reinstalarse en el sector productivo.

El Seguro contra el desempleo nace de la situacion factica de desocupacién, dada
ésta, el procedimiento para obtener los beneficios,se inicia con la solicitud del sujeto
causante, a la que debe acompafiar documentacién que acredite la carencia de ingresos;
elementos que certifiquen que tienen responsabilidades familiares, si es que existen, pues
esta circunstancia puede ser un factor para determinar qué porcentaje del Gltimo salario es
el que se le va a pagar; y aquellos documentos que demuestren la situacion legal del
desempleo, como seria una carta de despido, o un laudo que termine con Ja relacion
laboral.

El pago se da una vez que se ha estudiado la situacion personal del desempleado;
se debe pagar el periodo que el trabajador no percibié ingresos y estuvo en espera de la
ayuda, por lo cual puede afirmarse que existe cierta retroactividad en el pago de este
Seguro.

En caso de existir controversia de intereses los empleadores y trabajadores deben
participar en la aplicacion del seguro de cesantia obligatorio principalmente por intermedio
de sus representantes en los Consejos Consultivos o en los Tribunales encargados de
decidir sobre las reclamaciones del litigio, asf las partes interesadas en el buen

funcionamiento de esta institucion se ven involucradas: patrones, trabajadores y Estado.
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3.1 CAMPO DE APLICACION DEL SEGURO CONTRA EL DESEMPLEO.

Cualquier anélisis que se realice sobre el campo de aplicacion tiene que enfocarse
necesariamente sobre dos factores : Las personas protegidas y los riesgos cubiertos.

E! Seguro de desempleo viene a ser un paso adelante, responde por los siniestros
de naturaleza social creados por la convivencia colectiva, trata de proteger al trabajador en
razon de que con su salario no podria solventar las posibles peligros del futuro; pues “ el
salario solamente concede al obrero raquitica vida" '’lo que impide a éste el poder
ahorrar para solventar las carencias en periodos de crisis.

Dado que en el caso del seguro de desempleo la circunstancia factica es la ausencia
de trabajo y el riesgo lo corre todo trabajador, lo ideal seria que toda persona que viva de
su trabajo tenga derecho a la proteccion contra el desempleo, sin importar su categoria,
profesion, industria, nacionalidad, retribucidn, etc.; sin embargo la .realidad es muy
diferente, hay muchos factores que conspiran contra esa posibilidad y que hacen que el
campo de aplicacion del seguro contra el desempleo se encuentre limitado, en algunos
paises es mas amplio que en otros, pero normalmente hay excepciones que delimitan su
alcance.

Los riesgos cubiertos, tienen estrecha relacion con los m(;tivos del desempleo,
pues lo que se pretende asegurar es el bienestar del trabajador, no solo econdmico, para
que no pierda su nivel de vida; sino también el psicoldgico y no se vea obligado a aceptar
cualquier puesto o pierda sus capacidades profesionales por verse impedido a tograr un
trabajo adecuado. Por otro lado, no podemos deconocer que este seguro es ciertamente,
costoso por tal razén, no puede asegurarse al trabajador que quedo desempleado por
actos propios o por su voluntad, pues se provocarian abusos al sistema y con ello el
equilibrio del mismo desapareceria; en efecto, muchos trabajarian solamente durante el
periodo necesario para cotizar lo suficiente, y tener derecho a prestacioues, y asi

permanecer inactivos el perfodo de recepcion de las mismas,

0 ARCE CANO, Gustavo. De los Seguros Sociales a la Seguridad Social. Pornia, México, 1972, p.31
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La necesidad de proteccion no se da de igual manera para todos los trabajadores;
algunos empleos son muy estables y las personas que los ocupan solo corren un riesgo
remoto a quedar desempleadas involuntariamente.

En el caso del seguro obligatorio,que es dquel en el que por ley todos los
trabajadores que estén en los supuestos que se marquen deben cotizar, y del que hablamos
en el capitulo anterior, el término ‘tampo de aplicacion” se refiere precisamente a las
categorias de personas que segun el ordenamiento, deben afiliarse, y aquellas que seran
derechohabientes.

En ¢l caso de los seguros facultativos, donde se deja al arbitrio dé los interesados
la organizacion del seguro, es més dificil determinar el campo de aplicacion; lo que se hace
regularmente, para tener mejores resultados s dar respuesta a cuatro interrogantes; 1.-En
qué condiciones puede instituirse una caja de seguro facultativo de desempleo?, la
respuesta a esto conlleva la finalidad de tener una posibilidad para determinar su
organizacién, 2.-A qué grupos de personas se permite la afiliacion, o cuéles quedan
excluidos del seguro?, para fijar un punto de partida que permita delimitar el campo de
aplicacién; 3.-Qué cajas han sido creadas efectivamente?, esta interrogante tiene como
objetivo contar con un antecedente de este tipo de cajas, y 4.-Cudntos trabajadores han
decidido afiliarse de hecho a las cajas asi creadas?'*' Contar con estadisticas es de gran
utilidad; para determinar si los trabajadores tienen empleos estables o inestables, lo que

permite proponer soluciones que resuclvan problemas de manutencion de esta institucion.
3.1.1 CONSECUENCIAS DE LA CONCLUSION DE LA RELACION LABORAL,

Como es sabido, existen dos formas de extinguir la relacion laboral; rescision y
terminacion.

En la rescision subyace la idea de un hecho o acto imputable al trabajador o al
patron, que contiene una responsabilidad y correlativamente, el relevo de esa

responsabilidad al otro sujeto de Ia relacién. ' La rescision se realiza en el momento en

! Oficina Internacional del Trabajo. Los sistemas de seguro de desempleo.ob.cit. p.75
12 Cfr. RAMOS ALVAREZ, Oscar Gabriel. Trabajo v Scguridad Social. Tritlas, México, 1991, p.37
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que la conducta de una de las partes, provoca que la otra dé por concluida la relacion
laboral.

La rescision por causa imputable al trabajador se conoce como despido. La
imputable al patrdn se le conoce como separacion,'™

Para comenzar a tratar la rescision , debe recordarse que la estabilidad en el
empleo es uno de los principios del Derecho Laboral que més se protegen, pues se asume
que ¢l trabajador necesita del trabajo y por ello su efectivo interés en que persista la
prestacién del servicio. La cuestion de fondo es limitar la autonomia de la voluntad en la
contratacién de modo que se restringan las posibilidades de que la relacién pueda ser
concluida unilateralmente a iniciativa del patron, ™

Considero importante que quede establecido claramente lo que se entiende por
estabilidad en el empleo, pues ésta implica... “ el derecho a conservarlo, no
necesariamente en forma indefinida, sino por el tiempo en que la naturaleza de la relacion
lo exija” '**1o cual significa que atn cuando es uno de los principios que més se protegen,
existe la posibilidad de que se dé la pérdida del trabajo.

En otras palabras es el derecho a conservar un trabajo durante el tiempo que la
relacion laboral determine; si la naturaleza de la relacion manifiesta que ésta es indefinida
no se podra separar al trabajador, salvo que existiere causa para ello. Si es por tiempo o
por obra determinados, mientras subsista la materia de trabajo el trabajador podra
continuar laborando ™ De no existir una justificacion para concluir con la relacion
laboral, ésta no debe de interrumpirse, alm cuando naciera en razdn de tiempo u obra
determinado, si la circunstancia que dio origen a la relacion sigue latente.

“ La estabilidad constituye una aspiracion de amplios sectores de trabajadores que
se proponen conseguir mediante ella, cierta seguridad en el empleo, con objeto de evitar

despidos arbitrarios intimnidados por mero capricho o por motivos extremadamente fiitiles

123 Cfy. Ibidem. p.38

124 Cfr. BARROSO FIGUEROA, José.ob.cit.p.283
1% R AMIREZ FONSECA qb.cit. p.20

128 DE BUEN, Nestor. ob, cit. p.547,
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que de un dia a otro puedan hundir al trabajador y a su familia en la miseria y la
desesperacion.” 77

Sobre el particular es nuestra opinion personal que en muchas ocasiones al hablar
de estabilidad en el empleo se ha pensado en un derecho de propiedad del trabajador a su
puesto, del que no se le pudiera separar ni aln con causa justificada 18 considero

incorrecta esta afirmacion, pues ese criterio seria contrario a los principios de equidad, y la
relacién de trabajo perderia su esencia jurfdica. Todo empleador tiene el derecho a exigir
que sus trabajadores le cumplan, y si éstos fueran propietarios del puesto, se daria un
conformismo por parte de éstos, y se acabaria con la productividad.

No obstante lo anterior, considero que el Seguro contra el desempleo debe tratar
de proteger ¢l derecho de los trabajadores a la estabilidad en el empleo y asegurar al
trabajador que mientras cumpla con sus labores, podra continuar con ellas; pero en el caso
en que por circunstancias ajenas a su voluntad deje de laborar, podré contar con una
ayuda, que le permita mantener su nivel de vida; de otra formna, podria caer en la pobreza,
y la angustia podria orillarlo a actuar de manera delictiva y en el mejor de lo casos a
aceptar un empleo que no sea de su conveniencia.

Las normas sobre Ia proteccion contra e despido injustificado han procurado
terminar con la facultad del antiguo derecho que autorizaba en cualquier momento la
rescision unilateral del contrato de trabajo, ' quedando protegido el principio de la
estabilidad en el empleo.

Sin embargo, el patrén puede dar por rescindida la relacion laboral, a este acto se
le conoce como despido; el cual puede ser injustificado o justificado, dependiendo de las
causas que motivaron su origen, la calidad de! despido es de relevancia para poder
determinar si el trabajador tendra o no derecho a las prestaciones del seguro.

Debemos recordar que con la Constitucion de 1917 se dio cabida a los derechos

sociales del trabajador, afirmandose la idea de que el trabajador no puede ser separado de

127 Mario Deveali. cit. por CAVAZOS FLORES, Baltasar. Estudio comparalivo entre la fegislacion

laboral de Estados Unidos y Cnanada y el Derecho del Trabajo Mexicano. TLC . Trillas, México, 1993,
p.158

1% ofr. GUERRERO, Euquerio. ob.cit.p. 111
139 BRONSTEIN,Arturo. “Ln proteccion contra el despido injustificado en América Latina” Revisia
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su empleo sin causa justa. En razon de esto surgieron las acciones de reinstalacion o de
pago de indeminizacién cuando el empleador viole la norma de no separacion sin causa
justa,

El conocer cuando el despido se puede considerar justificado es primordial, y el
articulo 47 de la Ley Federal del Trabajo establece las causas de rescision sin
responsabilidad del patrén, es decir cuando el despido tiene la calidad de justificado,
dichas causales deben de ser consideradas de igual modo por €l seguro en cuestion, y
considererse como desempleo voluntario.

Por ejemplo, en los casos de mala conducta, la iniciativa de! despido de un
asalariado se debe al empleador, pero en realidad es la conducta del trabajador la que lo
obligé a despedirlo; en estos casos, no es posible el otorgar el seguro, a menos que hayan
pasado algunas semanas sin que el trabajador haya podido colocarse en algun empleo con
éxito.

En el momento en que un trabajador es despedido, y promueve una demanda, debe
decidir si reclama la indemnizacion o la restitucion en sus labores; lo que conlleva una
problematica particular; en efecto, si se determina que el despido fue injustificado, y se
gjercié la accién indemnizatoria, el desempleo provocado por esa situacion legal no
podria ser observado como involuntario.

En cambio, si el despido se considerd injustificado y procura la reinstalacion, se
veria obligado a laborar en un sitio donde no va a estar a gusto, pues ahi no lo quieren ,asi
1a reinstalacion muchas veces es injusta para el empleado, pues es complicado, y produce
malestar.

Por eso lo inico que debe de contar para el caso del otorgamiento del Seguro de
Desempleo, en caso de existir controversia, es ¢l que se determine si el despido fue
justificado o no, en el primer caso no tendria derecho a las prestaciones, pues seria
considerado voluntario.

En el caso en que el despido sea injustificado, siempre y cuando no se le haya
reinstalado en su empleo, o haya conseguido un empleo, sera acreedor al seguro a partir

del momento en que se dicte el laudo, puesto que percibira los salarios devengados



e g e e e e o 2

62

durante el juicio, por lo que ese lapso temporal no debrd ser tomado como tiempo de
desempleo,

En la mayoria de las legislaciones latinoamericanas exigen la justificacion del
despido,

Un primer criterio establece que es obligacion inexcusable del patron invocar una
causa justa como condicidén formal para poder terminar el contrato de trabajo, de no
hacerfo el despido sera nulo. “*De este modo se tendra que continuar con la relacion,
como si no hubiera ocurrido nada, y se obligard al patrén a reinstalar, en las mismas
condiciones anteriores.

El segundo criterio establece que el empleador debe invocar una causa justa como
condicién, pero esto no es inexcusable, pues en su ausencia la legistacién tratard al
despido injustificado pero vilido, y obligard al patron a pagar una indemnizacién. ™ Esta
indemnizacion cumple la funcién de pena para el patron, pero ademés de pago por el
servicio prestado para el trabajador.

Otro criterio se da en varias legislaciones que permiten al empleador poner
unilateralmente el término del contrato de trabajo mediante la sola observancia del
preaviso, sin obligarlo a invocar una causa justa. “?Este Gltimo criterio no protege la
estabilidad, pues el término del contrato es a capricho del empleador,

En algunos paises en el caso de un despido cuestionado como injusto, el seguro
debe de otorgarse, y después el Tribunal debera decidir; si considera que ha sido injusto,
el seguro cumplié con sus fines; y si fue justo, se deberd formar un cargo al trabajador
para que devuelva lo percibido en tal concepto, cuando obtenga un nuevo empleo, ya sea
aumentando proporcionalimente sus aportes hasta completar la suma percibida o retirarla
de futuras entregas, siendo preferible el primer sistema.

Si se encuentra gozando del beneficio otorgado, debe ser suspendido

inmediatamente que el laudo declare la inexistencia de razoén de su goce. Se opina que

"% Cfr. BRONSTEN, Arturo. ab.cit. p.275
¥ Cr, Ibidem p. 276
¥ Cfr. Idem
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aunque no es la solucion ideal, es la mds acorde con la realidad y es preferible otorgar un
derecho alimentario a quien no deba gozarlo; que negarselo a quien deba tenerlo,

En el caso de nuestro pais no creo que sea factible el que opere de esa manera,en
virtud de lo caro que resulta este seguro, y sin embargo la lentitud con que se actua en las
Juntas, crea la duda sobre si seré lo mejor o no, pues ¢l trabajador estara pasando penurias
mientras se determina la calidad del despido, y el seguro no cumplira con su finalidad.

Retomando el tema, evidentemente que en Jos casos que la separacion sea no por
conducta del trabajador, sino por otras razones como econdmicas, financieras o similares,
aunque atentan la responsabilidad patronal, no se excluye al trabajador separado del
derecho a la prestacion del seguro, por lo que se debe analizar el caso concreto, y aln con
el laudo que determine la justificacién o injustificacion de Ia separacién, se deben observar
y estudiar las causas que dieron su origen.

Ahora bien, de acuerdo con Oscar Ramos Alvarez,existen dos tipos de despidos; el
directo y el indirecto.

En el despido directo, hay la manifestacion de voluntad de un patron respecto de
su trabajador, en forma técita, de disolver el vinculo juridico individual de trabajo que los
une, sin que materialice esa manifestacion ', en este caso, no es necesario que se
celebren ciertas formalidades, como es el hecho de avisar al trabajador a través de la Junta,
un ejemplo de este despido es el notificar al trabajador verbalmente la disolucion del
vinculo laboral,

En el despido indirecto o despido propuesta, aunque se requiera la manifestacion
expresa de voluntad del patrén de extinguir el vinculo laboral, esa manifestacion ha de
conocer de otro acto diferente, para que el desp}do pueda ser efectivo, como puede ser el
caso de que la norina obligue a comunicarlo a una autoridad admnistrativa.'™ Este es un
despido que exige una formalidad especial.

En México esta regulado el despido directo, pues basta con la notificacion al

trabajador, para que exista el despido, alin cuando la Ley ponga como requisito el que sea

'3 Cfr. RAMOS ALVAREZ, Oscar. ob.cit, p.39
¥ Cfr, Idem.
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por escrito, si este requisito no se cumple el despido persiste, y es considerado como

. . » ‘
injustificado.

Como deciamos al inicio de este punto, el contrato de trabajo puede darse por
concluido por cualquiera de las dos partes, y cuando lo hace el empleador se habla de
despido, cuando éste se da en virtud de actos imputables al patron, se considera que es
retiro justificado, en este caso creo que si se tiene derecho al seguro de desempleo, pues
en realidad, no estd dejando de laborar por voluntad propia, pero de otorgirselo se
provocaria el abuso de;muchos trabajadores del seguro, pues renunciarian en el momento
en que tuvieran el menor problema con ¢l patron.

También, existe la posibilidad de que el trabajador renuncie a sus labores sin causa
justificada, o que las abandone, es en estos casos el trabajador no debe tener derecho al
seguro, pues si concluye la relacion laboral, es por que cuenta con una mejor oportunidad,
o por que ya no desea trabajar, y el estar dispuesto a laborar es uno de los requisitos para
¢l otorgamiento de las prestaciones del seguro.

Por otro lado,el abandono de empleo para los efectos de el seguro contra el
desempleo debe entenderse en referencia al hecho de que un trabajador deje de presentar'se
intencionalmente a su trabajo, ya que suele confundirse esta expresién con la falta de
asistencia, lo cual es incorrecto. ‘En realidad el abandono de trabajo expresa la intencion
del trabajador de no volver més a su empleo o bien el deseo de no trabajar”. '**La falta de
asistencia puede tener causas justificadas o injustificadas, pero no significan que el
trabajador ya no esté dispuesto a laborar, en.cambio el abandono de empleo si, pues la
intencion debe ser expresa y manifiesta.

" El gbandono de empleo puede consistir en que el trabajador desatienda por lapso
més o menos prolongado sus funciones, es decir, que se abstenga de ejercitarlas o de
realizar los actos que las constituyen, bien en la ausencia momentanea, o por un breve
perfodo, pero considero que para los efectos del seguro en cuestion no debe de entenderse

al abandono en esta acepcion, ya que puede tratarse de ausencia a las labores, 1o cual nos

lleva a considerar que el trabajador no tiene la intencion de dejar de laborar, y al

Y5 DE BUEN Nestor. ob. cit. p. 103
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abstenerse de ejercitar sus funciones o de realizar los actos necesarios para constituirlas, se
entiende que es momentaneo, y que se regresara a laborar,

Sin embargo, el patron esta en su derecho de reclamar al trabajador esa actitud, y
podremos considerar abandono de empleo si en el caso arriba previsto y en virtud de la
naturaleza de tales funciones, se causa un perjuicio al patron o a terceros, en la inteligencia
de que se debe probar la existencia del perjuicio concreto que se ocasiona a los terceros,
en tanto que en el primer caso, dicho perjuicio es genérico, y no requiere prueba estando
constituido por la no realizacion de la funcion encomendada por la que se paga al
empleado una retribucion.

Respecto al abandono de labores fa jurisprudencia ha establecido, “ABANDONO
DE LABORES POR PARTE DEL TRABAJADOR. NO IMPLICA RESCISION DEL
CONTRATO POR PARTE DE LA EMPRESA.- Ocurre ¢l abandono de trabajo cuando
el obrero se ausenta de su trabajo momentdneamente o por varios dias perjudicando con
su conducta la ejecucion normal del contrato de trabajo, siendo multiples los casos que
pueden presentarse en tratdndose de tal abandono, el que trae implicita una manifestacion
de voluntad para dar por concluida la relacion obrero patronal”'**Esta jurisprudencia
ratifica nuestra postura, de que la ausencia del trabajador por si sola no implica la rescision
del contrato de trabajo, es necesaria la manifestacion de la voluntad de concluir la relacion,
o bien, que por el hecho de ausentarse se hayan producido perjuicios al patron,

Como hemos explicado con anterioridad, lo que se pretende evitar es que el
trabajador pierda su nivel de vida, en tanto se encuentra desempleado por causas no
imputables a él, por lo cual en muchas legislaciones establecen que si después del
abandono de empleo el trabajador no logra ocuparse en un lapso de seis semanas ™7 aquel
se tendra como involutario; lo que conlleva al derecho ala asistencia y a la cobertura del
seguro, sin embargo, esto puede provocar el abuso del mismo, pues no ha de faltar quien

se separe voluntariamente, y no se preocupe por obtener una nueva colocacion, ya que

1 Amparo directo 5286/1970. Petrdleos Mexicanos. Abril 13 de 1971, 5 Volos. Ponente Salvador

Mondragén Guerra, Cuarta Sala. Séptima Epoca. Volumen XXVII. Quinta parte p.13. Actualizacion 11}
Laboral 19711973 p.1

1 Cfr, REIS, Nelio, ab.cit. p.104
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obtendri los beneficios del seguro en un plazo de semanas, razon por la cual, es necesario
que el interesado pruebe que ha intentado reinstalarse en el sector productivo.

Por otro lado, la terminacion de la relacidn laboral por abandono de empleo, a
diferencia de la rescision, trata de hechos o actos que dan causa a la extincidon de la
relacién de trabajo sin tener el incumplimiento de la norma laboral que provoque la
ruptura del vinculo laboral, por el contrario es la forma contractual de concluir las
relaciones laborales, pues se da por extingirse los motivos que dieron origen a estas
relaciones.

Hay dos causas generales de extincion de ia relacion laboral que no son por
abandono de empleo ni por despido, y que no producen responsabilidad a ninguna de las
partes:

1) Por agotamiento natural en cuanto se hubiere alcanzado un objetivo
determinado o concluido el tiempo a que se hubiera destinado originalmente.

2) Por el advenimiento de un hecho juridico, que interrumpa la relacion, por
ejemplo, fuerza mayor, muerte o incapacidad del trabajador, muerte del patrén, cesacion o
quiebra inculpable de la empresa.

La Jurisprudencia establece que existe terminacién de la relacion de trabajo al
concluir el abjeto que dio nacimiento a ésta, situacion en la que estamos de acuerdo, pues
no es un despido, ni trae aparejada responsabilidad alguna contra el empleador, pues la
finalidad de la labor se cumplid, y el motive que dio origen a la relacion de trabajo se
extinguio. “CONTRATO DE TRABAJO; TERMINACION DEL, POR CONCLUIR LA
OBRA QUE CONSTITUYA SU OBJETQ.- Al concluir la obra objeto del contrata
termina éste y, en tal supuesto la empresa que deja de emplear a un trabajador no lo
despide, ni incurre en la responsabilidad propia de los casos de separacion
injustificada.”"** En estos casos es dificil que el trabajador tenga derecho al Seguro contra

el desempleo, pues las cotizaciones que pudo proporcionar no serdn las suficientes, y en

1% Amparo directo 4427/1971/1a., Amparo dirccto 975/1971/1a., Amparo directo 2066/1971, Amparo
directo 2432/1971, Amparo directo 5043/1971, Jurisprudencia Cuarta Sala informe 1972 p. 15,
Actualizacion I laboral 1971-1973 p, 141,
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razon de la inestabilidad que producen este tipo de relaciones laborales, el Seguro serfa
incosteable.

Para concluir este punto, es menester mencionar que en 1963, la Organizacién
Internacional del Trabajo, emitié disposiciones en relacién a esto, un ejemplo lo
constituye la publicacion de la recomendacion nimero 119, sobre la terminacién de la
relacién de trabajo, y otro se da hasta 1982 al redactar el Convenio 158 sobre la
terminacion de la relacién de trabajo el cual contiene “disposiciones complementarias
sobre la terminacion de la relacion de trabajo por motivos econdémicos, tecnolégicos,
estructurales o andlogos, que esta referida a los casos en que las circunstancias imponen
reduccion de personal” '** También en 1982 se dict6 la recomendacidn 166, sobre el
mismo tema.

Las situaciones protegidas son la pérdida o reduccion de la ocupacion, las cuales
suponen necesidades sociales, consistentes en deficiencias de ingresos.

El hecho causante implica la materializacion de la contingencia protegida que
incide sobre los sujetos causantes, esto es, en ¢l momento en que se da una situacion
factica que provoca en las personas aseguradas el desempleo, y ast nace el hecho causante
que implica la prestacion y con ello se cumple con la finalidad del seguro. La contingencia
protegida “se actualiza” cuando sobreviene la cesacién involuntaria en la actividad laboral,
140

La situacion factica del desempleo puede proceder de diversos ordenes o dmbitos,
dependiendo de la legislaciénde cada pais; los cuales provendran;

a) De la autoridad laboral administrativa que resuelve sobre expediente de regulacion de
empleo extintivo suspensivo o modificativo de la relacién laboral,

b) Del orden jurisdiccional, por acta judicial en la que se reconoce la improcedencia del
despido, por resolucién judicial declarando la extincion de la relacién de trabajo, la
improcedencia del despido sin readmision, la procedencia del despido disciplinario y la
extincion por voluntad del trabajador siempre que haya modificaciones sustanciales o

incumplimiento contractuales del empresario.

1% BARROSO FIGUEROA, Josd. ob. <it. p. 287
0 Cfr, ALMANSA PASTOR, José Maria. ob, cit. p. 484
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¢) Del 4mbito empresarial, por comunicacién de la jubilacion, muerte o incapacidad del
patron, Por despido por causas objetivas, por modificaciones sustanciales del contrato de
trabajo con opcién extintiva por el trabajador, por resolucion del patrén durante el periodo

de prueba y declaracion de incapacidad permanente total para la profesion habitual del
trabajador.

d) Por terminacién de! contrato.
3.1.2 RECHAZO DE UNA OFERTA DE TRABAJO,

Es importante mencionar este punto pues aunque es breve su- andlisis, las
consecuencias al no aceptar un trabajo que se considere adecuado por parte de la
Institucion aseguradora, consisten en perder el Seguro de Desempleo o no tener derecho a
éste; para lo cual es necesario que el rechazo de una oferta de trabajo sea injustificada e
injusticable.

Ante la anterior situacion, la justificacion de la pérdida de las prestaciones radica
en el hecho de que uno de los requisitos para tener derecho al seguro es el estar en buena
disposicion a laborar, si no se acepta una oferta adecuada, significa que no se tiene el
interés de reintegrase a la vida productiva, o cual es una de las metas que se persiguen
con este Seguro,

Para poder verificar si existen ofertas de trabajo, es necesario que el trabajador se
inscriba en las agencias de colocacién, las cuales como mencionamos con anterioridad,
tendrén una estrecha comunicacidén con la institucion que proporcione las prestaciones
econdmicas a los desempleados. En estos servicios de empleo, los patrones que requieran
personal estarn inscritos, y cada vez que surga una vacante, la agencia analizard entre
los desocupados inscritos al seguro y a las oficinas de colocacidn, quienes son las personas
que cubren los requisitos que el empleador establecid,

Hecho esto, procederan a estudiar los casos concretos de los posibles aspirantes, y
aquéllos que tengan su domicilio mas cerca, su Gltimo salario sea similar al que se ofrece,
y la calificacion profesional sea la adecuada, seran avisados para que se presenten ante el

empleador, para que éste contrate al que mas le convenga. El hecho de que los que son
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considerados posibles aspirantes no acudan a solicitar el empleo, es suficiente motivo para
suponer que ha habido un rechazo de oferta de trabajo.

Ahora bien, el rechazo no debe ser de una vaga oferta, y como explicabamos, el
empleo ofrecido debe ser conveniente en el sentido de corresponder a su antigua
remuneracién, localidad de trabajo y su calificacién profesional; puesto y funciones. ¥ No
es correcto que una persona que recibia un salario determinado se vea obligada a recibir
uno menar.

Tampoco puede obligarse al trabajador a aceptar un empleo en otra drea
profesional, a menos que la del desempleado esté saturada, pero para ello se persuadira al
interesado a inscribirse en los programas de reeducacion profesional,'?1a cual se daré a
través de los programas de capacitacién y adiestramiento, que estaran muy ligados a los
servicios de empleo.

Ahora bien, si se presentan cualquiera de estas circunstancias; salerio inferior;
domicilio alejado sin posibilidad de encontrar alojamiento o modo de transporte que
facilite el desplazo al lugar de labores, empleo en atra rea profesional cuando la del
candidato no estd considerada como saturada; se debe considerar que el rechazo de la
oferta de trabajo fue justificado, razén por la cual no se le debe suspender el otorgamiento
de las prestaciones; pero si por el contrario, el rechazo es sin causa justa, deberd de
suspenderse la ayuda econdmica, pues ha dejado de existir la disposicion de laborar, de
cualquier forma el goce del seguro deberd tener un lapso temporal que se determine
proporcionalmente a la cantidad de las cotizaciones abonadas.

En algunas legislaciones, el rechazar por primera vez una oferta considerada
adecuada, trae aparejada la pena privativa de {a ayuda de manera temporal, sin embargo si
la negativa se vuelve a dar, la suspension de los beneficios de aquélla serin permanente.

Para definir lo que es ¢l empleo conveniente, se presentan muchos problemas,
entre las diversas teorfas aplicables al caso existen algunas discrepancias, sin embargo a
manera de apuntamiento podemos decir que un empleo no serd conveniente cuando;

a) Se desarrolle en un fugar en que no pueda conseguirse alojamiento adecuado,

! Cir, REIS, Nélio. ob.cit. p.107
2 Infra, capitudo cuarto



70

b) El establecimiento no esté encuadrado en las condiciones minimas de higiene y
seguridad para el trabajo.

¢) La vacante se produce por un conflicto gremial. Esto es cuando la plaza se encuentra
desocupada por motivos de conflictos laborales como la huelga.

d) El salario sea bastante inferior al normal en la zona o las condiciones de trabajo no
proporcionadas a las del mismo lugar.

e) Implique violar convicciones religiosas, politicas o morales del trabajo.

f) Tenga razones para no aceptario y que deben ser consideradas por el organismo
respectivo.

Una persona puede rechazar la oferta de trabajo de un patrén cuando existan
conflictos sindicales. En varios paises la actitud de un patron para contratar trabajadores
cuando hay conflictos laborales es considerada de mala fé y préctica laboral desleal; las
Juntas pueden impedir estas practicas, pudiendo ordenar la reincorporacion de los
trabajadores huelgistas. '* Por esta razén si un trabajador quedo desempleado a raiz de
una huelga no se le puede exigir que acepte otro trabajo; y por otro lado, tampoco se le
puede obligar a otro empleado a ocuparse en una empresa que tiene estos conflictos
laborales; asi que en ambos casos el rechazo a la oferta es considerado justificado.

Si se puede demostrar que el trabajador tiene una razon justificada para rechazar
un empleo, su negativa no se debe utilizar contra él.

Lo que puede entenderse por justificable es una cuestion que requiere
interpretacion administrativa o jurisdiccional, y habra que tenerse en cuenta las
circunstancias de cada caso.

Es muy importante que la vacante se le notifique debidamente al trabajador, en eso
radica una de las principales funciones del servicio de empleo, el cual explicamos
anteriormente. Y como deciamos, el trabajador no puede negarse a aceptar la ocupacion a
la que ¢l servicio de emplea lo destine; sin embargo si considera que no corresponde a su
clasificacion, pues la oferta no la considera conveniente, deberd reclamar ante o

organismo pertinente y aceptar las conclusiones de éste.!*Pues de. no hacer este

13 Cfr, FALCONE, Nicolas. Derecho Laboral, Tipografica editora argentina, Argenting, 1970, p.291.
¥4 Cfr, RUPRECHT, Alfredo. ob. cit. p.71
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procedimiento, puede verse privado de las prestaciones, aunque sea momentaneamente.
Una vez qué realizé el reclamo, deberd aceptar y acatar las conclusiones del organismo
pertinente, o perdera el derecho a las prestaciones.

Dicho organismo fungira como Tribunal, pero estra constituido por miembros de
los tres sectores interesados en el buen funcionamiento del seguro; trabajadores,
empleadores y Estado.

Cabe reiterar que los trabajadores desempleados sélo percibiran las prestaciones
del seguro, durante un periddo determinado; concluido este lapso, se dejara de gozar de

los beneficios.
3.2 SUJETOS DEL SEGURO CONTRA EL DESEMPLEQ.

La mayor o menor necesidad de proteccion de los diversos grupos de trabajadores,
asl como ciertas consideraciones de caracter financiero y administrativo, son los
principales factores que han de tenerse en cuenta al delimitar los grupos de personas que
deberdn estar protegidas contra el desempleo.

De manera general, puede afirmarse que son sujetos activos de la relacion juridica
de Seguridad Social, las personas fisicas, susceptibles de aseguramiento al régimen del
Seguro Social, y sus beneficiarios, con el derecho de exigir el cumplimiento de las
prestaciones de Seguridad Social, bien sean en especie o en dinero, que concede la ley, a
cargo de entidades piblicas y organismos descentralizados.'**

Por otro lado, se debe reiterar que la necesidad de proteccién contra el riesgo de
desempleo no se presenta de manera uniforme para todas las actividades, por eso es
necesaria la posibilidad de ser asegurado, y esto variara en razon de la actividad que se
desempefte, o de la naturaleza de la relacion laboral.

Sélo las personas fisicas pueden ser sujetos activos de la relacion de seguridad
sacial, ya que es un derecho protector del hombre trabajador como persona fisica, de sus

familiares o beneficiarios.

15 SANCHEZ LEON, Gregorio, Derecho Mexicano de la Seguridad Social. Cérdenas editor y
distribuidor. México, 1987, p.15
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Explicado en forma breve, los sujetos activos de! seguro son los asegurados y sus
dependientes, aunque éstos no tendrén esta calidad, si los primeros no cumplen con ciertas
caracteristicas, de manera enunciativa podemos decir que los asegurados serén:

a) Trabajadores pbr cuenta ajena afiliados a los demas seguros sociales.
b) Trabajadores extranjeros que paguen sus cuotas.
Las condiciones para ser derechohabiente son:
a) Desempleados inscritos en la respectiva oficina de colocacion. Cuya justificacion, como
se explico anteriormente, se da en razén de la finalidad del seguro, que es auxiliar al
trabajador mientras se oc&pa nuevamente, y asi evitar que en el plazo intermedio, éste
caiga en la miseria y deses;éracién. Y como-el fin es encontrar un empleo adecuado, es
menester que el trabajador lo busque, y para auxiliarlo se establecen las oficinas de
empleo. Asi mismo con ellas, se comprobara la disposicidn del trabajador a emplearse, lo
cual evita que esta noble Institucion sea objeto de abusos.
b) Afiliados al seguro minimo seis meses dentro del afio y medio anterior a su cese. La
razdn principal es que asi cubrird un minimo de cotizaciones, lo cual permitiré al seguro,
mantener su administracion, por otro lado, el hecho de estar afiliado durante seis meses
dentro del afio y medio anterior a su cese implica que la persona lia desempefiado labores
y que esté dispuesta a regresar al sector productivo.
c) Haber formalizado oportunamente su solicitud. Debe de presentar los documento que
prueben que es desempleado involutario, y la solicitud debe de presentarse una vez que la
persona se ha inscrito en el servicio de empleo, realizando una solicitud formal para que
ésta sea estudiada, analizando el caso concreto, y asi calcular el importe de las
prestaciones, la duracion de éstas, la suspension en el caso de que existan empleos
adecundos para el solicitante.

El desocupado tiene que tener capacidad para trabajar, y haber cumplido

determinado tiempo en su empleo anterior. **Y asl haber aportado con un minimo de
cotizaciones.

18 ¢ofr, REIS, Nétio. ob.cit, p.80
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Los sujetos pasivos del seguro son aquéllos que deberan de cumplir con las
obligaciones que se les imponga, sin recibir contraprestacion alguna, y que a modo de
enunciacion seran;

a) La entidad gestora, que deberé ser el organismo descentralizado al que le corresponda
declarar el reconocimiento, suspension, reanudacion, y extincién de las prestaciones; asi
como promover las funciones y servicio de desempleo.

b) Los patrones quienes deben aportar un porcentaje de las contribuciones, para el
financiamiento del seguro, y quieties al no cumplir responderdn por las prestaciones
integras que perciba el trabajador que haya sido su empleado y que se encuentre en el

supuesto de derechohabiente .

Los patrones pueden ser personas privadas de cualquier clase; el prapio Estado, o
bien corporaciones autonomas que tengan trabajadores comprendidos en los seguros
sociales unificados o en la clasificacion de personal no funcionario.

Los trabajadores que aportan sus cotizaciones son tanto sujetos pasivos como
activos, pues deberan cumplir con sus obligaciones, y probablemente nunca perciban los
beneficios, pues pueden no caer en el desempleo, y son activos puesto que estin
asegurados y en el caso de que se materialice el riesgo podran gozar de los beneficios a
que tienen derecho.

En contrapartida, no son suceptibles de afiliacion en ningun sistema.

1) Trabajadores a domicilio, pues no es posible establecer las cotizaciones que les
recaerian y su recaudacion es casi imposible. _

2) Trabajadores eventuales. En razon de la naturaleza de la relacién que no-permite que el
trabajador cotice lo suficiente para tener derecho al seguro, y por atro lado la inestabilidad
laboral de estos trabajadores, harian de esta institucion algo incosteable,

3) Trabajadores de temporada. Aunque Arce Cano manifiesta que los trabajadores de
temporada durante el periodo de espera podrian adaptarse a las condiciones del seguro de

empleo.*  Pero otra corriente considera que los empleados ocasionales o temporales

ganan lo suficiente para vivir bien o bien no viven de sus empleos,

M ofr, ALMANSA PASTOR, José Marfa, ob. cit. p. 488
18 ¢y, ARCE CANO, Gustave. ob, cit. p.62
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4) Categorias especiales de no asegurados.

4.1, Jovenes que no son aptos para el empleo definitivo. Ya que pueden encontrar un

empleo de cualquier cosa, pues no estan especializados.
4.2. Vigjos e invalidos que tienen derecho a otro tipo de asistencia, Pues ya no estén en

condiciones de laborar, no se encuentran aptos, ni disponibles para efectuar la labores ain

cuando surja un empleo conveniente, condiciones para tener derecho a las prestaciones.
5) Agricultores, transportistas y servidores piblicos.

6) Pequefios empleadores. Pues son sus propios jefes, y se considera que ¢ desempleo

depende de ellos tinicamente.
7) Ocupantes de altos puestos con elevada remuneracion, pues se considera gue tienen la
posibilidad de prevenirse contra los riesgos del desempleo.

8) Empleados Piblicos. Ya que estan amparados con un regimen de estabilidad.

3.2.1 ASEGURADOS Y NO ASEGURADOS.

La calidad de asegurado, le corresponde a aquéllas personas protegidas por este
seguro contra la contingencia que es el desempleo, para lo cual deberan cumplir con una
serie de requisitos; deberan trabajar o haber trabajado, y haber aportado un minimo de
cotizaciones, ademds deberin de estar comprendidas dentro de las categorias de
asegurables que se determinen para efectos de este seguro.

Es bien sabido, que la lucha por mantener el empleo ha contribuido a que subsista
el régimen de explotacion, pues ante todo los trabajadores han tenido la necesidad de
trabajar para sobrevivir en union con su familia "*° )y es justamente la preocupacion de la
conservacion del empleo, la que dio origen al seguro, y son los trabajadores los sujetos

asegurables, desgraciadeamente no pueden ser todos los trabajadores, pues hay clases de
trabajadores que no son sujetos de seguro, como por ejeraplo los temporales, anexo, hay

condiciones que los sujetos con posibilidad de ser asegurados deben de cumplir, como es
aportar un minimo de cotizaciones.

" Cfr, TRUEBA URBINA, Alberto. Nuevo Derecho del Trabajo. abcit, p.297
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Lo que si es menester apuntar es que entre los asegurados deberan figurar tanto los
trabajadores poco expuestos al desempleo como los que lo estin con frecuencia, pues si
s6lo se observa el principio de la necesidad de proteccion y si se excluyen las profesiones
tradicionalmente estables, para limitar el circulo de afiliados a las profesiones en que el
empleo generalmente es inestable, el resultado seria una seleccion muy mal equilibrada de
los riesgos.

Para tener derecho a prestaciones, los interesados deben haber trabajado o
percibido una remuneracion durante un periodo determinado, y asf mismo contribuir con
un nimero minimo de aportaciones al seguro; esto es en razén de que se lleve un
equilibrio financiero del sistema, “En los principales sistemas Europeos de Seguridad
Social el sujeto causante de la proteccién ha de haber cubierto un periodo previo de
carencia, oscilante entre los seis meses de empleo en los tres afios anteriores” '*

Para que el seguro sea pagado el desempleo debe ser involuntario y deben estar
inscritos como solicitantes de trabajo en una oficina de empleo. **! Es logico que se exija
que el desempleo sea involuntario y por causas ajenas a su responsabilidad, pues de otro
modo se provocaria que la gente no trabajara para vivir a costas del seguro, y para
demostrar que uno tiene las aptitudes y el deseo de trabajar es necesario inscribirse al
Servicio de Empleo, el cual realiza {a labor principal, tratar de colocar al trabajador en el
empleo adecuado.

El desempleado debe ser apto y capaz de trabajar; y la capacidad para trabajar se
probard a través de examenes médicos y examenes psicotécnicos profesionales, Esta
capacidad para trabajar tiene como corolaric la disponibitidad para el trabajo que se
caracteriza por la manifestacién del trabajador activo, con deseos de readquirir un empleo.
La disponibilidad no debe ser para cualquier trabajo, sino para et adecuado; por eso hay
que inscribir al desempleado en una agencia o escritorio de colocacion o de servicio de
empleo.

Para Pass, “seran beneficiarios del seguro de ocupacion todo asegurado titular con

aptitud para trabajar y dispuesto a hacerlo. En un principio este seguro cubrir a aquellas

150 ALMANSA PASTOR. ob.cit. p.484
8! CIr. Organizacién Internacional del Trabajo. Sistemas de Seguridad Social, ob.cit.p.29
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personas que trabajan en relacion de dependencia y que por razones ajenas a su voluntad
hayan perdido su empleo. En una etapa posterior se cubrird todo desocupado, hayan
trabajado o no en relacion de dependencia. Asimismo se atenderd con el Servicio de

" 1 5on esto, Pass nos establece

Empleo a aquellas personas que nunca hayan trabajado
cual debe de ser Ja evolucion que el seguro debe tener, primeramente asegurar a los més
desprotegidos que dependen de un patron para obtener sus ingresos; y que se encﬁentren
en una situacién de desocupacion de manera involuntaria. Cuando la institucion tenga una
solidez administrativa, y financiera se podra cubrir a todo trabajador. Y el estado ideal se
alcanzaria al poder atender las deinandas de aquellas personas que nunca han laborado y
que desean hacerlo.

Cuando se trata de seguros obligatorios, no puede existir una seleccion de
afiliados, todos aquéllos que cubran los requisitos establecidos por la ley serdn
derechohabientes.

En el seguro facultativo, la seleccion de afiliados es posible y ademds aconsejable.

En el sistema contributivo las limitaciones deben ser por la via legal.

En lo personal, considero que el seguro abligatorio es el méas recomendable, pues
asi la seleccidn de afiliados se hara de modo que el seguro pueda funcionar correctamente,
y sin Jos riesgos que se carren con el segura facultativo, como por ejemplo el afiliar a
determinados trabajadores que en otros paises, que sirvieron de muestra estadistica, tienen
empleos estables, mientras que en la nacidén en la que se pretende establecer este seguro,
son inestables; con lo cual se pueden generar crisis admnistrativas de la institucion,

Los sistemas de clasificacion para la seleccion de afiliados pueden ser:

1) Necesidad de proteccion. El que trabaja debe tener necesidad de estar garantizado
contra el desempleo. Cuando no es posible extender a todos los trabajadores el seguro de
desempleo se seleccionan aquéllos que tienen una relacidn de inestabilidad mas frecuente.

2) Ayuda a los trabajadores. En los paises cuya idea es ayudar, la aplicacion def seguro de

desocupacion puede disminuirse cuando pueden recibir otro tipo de proteccian.

13 RUPRECHT, Alfredo. ab.cit, p48
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3) Montos de remuneracién. Los salarios més altos deben preocuparse de la propia
economia para los dias de desempleo, dejando a los de salarios mas bajos y de dificil
previcion, en aplicacion de los beneficios de desocupacion.

4) Trabajadores autonomos e independientes. Se presume que cuando cesan sus
actividades es motu proprio, por lo tanto no son asegurables.

Estoy de acuerdo con lo que Almansa Pedraza manifiesta acerca de los requisitos
que establece para ser derechohabiente de las diversas clases de prestaciones, pues a
través de ellos se puede facilitar la administracion del seguro.

Para ser sujeto causante de las prestaciones contributivas '** las cuales se financian
mediante cotizaciones de empresarios y trabajadores, y que satisfacen situaciones de
necesidad derivadas de la pérdida de ingresos en razon del desempleo, es menester:

- Que ¢l trabajador esté afiliado a la Seguridad Social. Ya que asi existe un control

- Un periodo carencial de cotizacidn minima de seis meses en tiempo determinado y
anterior al del hecho causante. Tal plazo debe entenderse como el que se ha trabajado y se
ha debido cotizar, ** esto es, que han realizado aportaciones a la caja del seguro. Lo cual
indica un ingreso a las arcas del seguro, y auxilio a su sostenimiento.

- No estar el desempleado en las posibilidades de la jubilacion, pues en tal caso ya no es
apto para una nueva labor, y las prestaciones ya no serian con la finalidad del seguro que
es el reintegrar al trabajador a las labores.

Para las prestaciones asistenciales '** que son las que se financlan con cargo al

Estado, exclusivamente, sin depender su cuantia ni sus condiciones de contribuciones
previas son sujetos activos:
- Quienes han agotado la prestacién contributiva de desempleo y tienen responsabilidades
familiares. Considero que de no prestarse una ayuda extra, se presiona a una persona con
cargas familiares a aceptar un empleo inadecuado, si el periodo a que tuvo derecho a las
prestaciones contributivas fue insuficiente.

'3 Infra caphtulo cuarto
14 Cfr, ALMANSA PASTOR. ob.clt. p.485
155 Infra capitulo cuarto
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- Quienes no tienen derecho a la prestacién contributiva por no cubrir el periodo de
cotizaciones de seis meses, pero si han cubierto tres meses y tienen responsabilidades
familiares. Se quiere mantener el nivel de vida de la familia y con ello evitar que ésta caiga
en la desesperacion.

- Quienes siendo mayores de 52 afios y reuniendo todos los requisitos para ser jubilados,
no puedan acceder a esta pension por causas de la edad, Ya que es muy probable que por
la edad no encuentren un trabajo.

Una vez que hemos analizado la situacion legal de un trabajador desempleado,
veremos quienes son los trabajadores no asegurados o mejor dicho que no son objeto de
este seguro:

a) Trabajadores de tiempo parcial. Se presume que no sufren desempleo total, pues
trabajan para méas de un empleador en més de una actividad. Aunque hay pocos paises,
como Francia, que si contemplan a estos trabajadores dentro de los beneficiarios.

b) Trabajadores a domicilio. Por las condiciones propias de sus trabajos es imposible su

aseguramiento.

c) Empleados ocasionales o temporales. Se considera que ganan lo suficicente para vivir
bien o bien no viven de sus empleos. '**

d) Trabajadores de estacion. Dado el cardcter de la labor se da la preesxistencia de
hipotesis del periodo de desocupacian.

¢) Categorfas especiales de no asegurados.

e.1. Jvenes que no son aptos para e! empleo definitivo.

¢.2. Vigjos e invélidos que tienen derecho a otro tipo de asistencia.

e.3. Extranjeros. En algunos paises se establecen exigencias especificas como la estancia
del pafs, o reciprocidad de tratados y asi si pueden ser sujetos de afiliacion.

f) En algunos sistemas se excluye de proteccidon a los trabajadores de determinadas

regiones, sobretodo rurales o aquellas inaccesibles a la instalacion de los servicios
admnistrativos del seguro.

g) Agricultores, transportistas y servidores publicos.

h) Pequeiios empleadores. Pues son sus propios jefes.

156 Cfr. Ibidem p.102
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i) Ocupantes de altos puestos con elevada remuneracion, pues se considera que tienen la

1

posibilidad de prevenirse contra los riesgos del desempleo.

j) Empleados Pablicos. Pues estan amparados con un regimen de estabilidad.
3.3 FUNCION ECONOMICO- JURIDICO- SOCIAL.

La falta abundante de oferta laboral ejerce una influencia perjudicial tanto sobre el
bienestar del pueblo en general como sobre la capitalizacion de las empresas, la cual
disminuye su fndice de injerencia al establecerse el Seguro contra el desempleo.

Actualmente el desempleo es un problema presente en todas las sociedades., por
este motivo en varios paises se ha establecido el seguro del desempleo, aunque en otros
exista Gnicamente la indemnizacion, la cual surge cuando se despide al trabajador
injustificadamente, o cuando el trabajador se separa justificadamente de sus labores.

“Con las indemnizaciones, el legislador de alguna manera trata de curar el dafio
gue se le ocasiona al trabajador o, en su caso, a sus familiares, en su derecho a la
estabilidad del empleo, en su salud o con la pérdida de la vida” ' en fo personal,
considero que no deben de ser confundidos, pues la indemnizacion es el pago de una dafio
que el patron realizd, y el seguro va a proteger a los trabajadores cuando caen en
desgracia, es decir es cuestion de seguridad social.

Las posibilidades de una persona, en condiciones de trabajar, para encontrar
empleo, son inherentes al sistema econdémico. El desempleo demuestra la falta de
ajustamiento que caracteriza este sistema y constituye una parte del precio que debe ser
pagado en tanto no sea controlada la produccion y haga uso de técnicas y nuevas
invenciones y se adapte ella misma a las fluctuaciones de la demanda .'*®

El desempleo es una clara representacion del grado en que falla el sistema de
produccion que se aplica, y la politica econdmica que se lleva a cabo; sin embargo, muchas
veces la tecnologia, y las nuevas creaciones producen que el indice de desempleados se

incremente, sin que esto signifique que la politica de produccion y la econdémica que se

! DAVALOS, José.ob.cis. p.7
1% Cfr. RUPRECHT, Alfredo. ob.cit, p.13
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llevaban a cabo fueran incorrectas. Muchas veces para sobrellevar esta situacion de crisis,
el gobierno crea empleos momentaneos, pues con el seguro de desempleo seria casi
imposible sufragar los gastos que implican las prestaciones de los desempleados en este
periodo critico, sin que el sistema se viera seriamente afectado en su capital y en sus
reservas.

Como ya mencionabamos, el seguro contra el desempleo forma parte de la
Seguridad Social y su objeto es prevenir las consecuencias de la falta de ocupacion de los
trabajadores; por lo que debe asegurar, en épocas de abundancia de mano de obra, los
fondos necesarios para afrontar las peligros provenientes de los perfodos de depresion,
constituyendo las reservas; sin embargo, éstas no serdn suficientes si fa situacion de la
oferta y demanda laboral no se modifican, superando el periodo critico.

La funcién econémica de este seguro consiste en tratar de atemperar la crisis por
falta de poder adquisitivo de los trabajadores, haciendo que con los subsidios que perciban
puedan efectuar los gastos necesarios para su mantenimiento, lo que influye en el
desarrollo econdmico por mayor movimiento de capitales™ pues al recibir dinero, los
desempleados lo gastan y asi provocan fa circulacion de los capitales, produciendo una
reactivacion de la economia, lo que origina empleos; sin embargo, no siempre es facil que
este flujo de capitales opere, pues pueden existir periodos de crisis graves, para los cuales
es necesario que exista un fondo de reserva, para el sostenimiento del Seguro, dicha
reserva serd creada por un financiamiento y una administracién adecuados.

Como este sistema requiere de una reserva fuerte pare las épocas de mayor indice
de desempleo, incide econdmicamente sobre las clases productoras y consumidoras, que
contribuyen al seguro, pero debe procurarse que el gravamen no sea demasiado oneroso.

Por otro lado, desde el punto de vista social, trae una gran tranquilidad al sector de
los trabajadores, puesto que mientras cuinplen sus tarcas saben que, en caso de carencia
de empleo, se encontrardn, ast como su familia, cubiertos durante cierto lapso de las
necesidades bésicas, o que les permitira buscar un empleo adecuado y no aceptar

cualquiera que se les ofrezca. Como ya mencionamos, dicho periodo de goce sera

139 Cfr. RUPRECHT, Alfredo. ob.cit.p.30
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proporcional al ndmero de cotizaciones aportadas; aunque en algunas legislaciones se
establece que el méaximo seré de seis meses.

Cabe recordar que no desconocemos que este seguro tiene el peligro provocar que
se desarrolle la pereza entre los trabajadores, puesto que permite vivir sin trabajar, por lo
menos un determinado lapso, sin embargo con una regulacién clara se puede evitar que
este problema tenga dimensiones desproporcionadas.

Por otro lado, creo que l2 estructuracion del seguro de desempleo desarrolla la
solidaridad pues hace que los trabajadores sin ocupacién puedan subsistir no solamente
gracias a lo que aportaron durante su época activa, sino, sobre todo, por lo que
contribuyen los que siguen desempefiando sus labores,

Lo anterior se corrobora al afirmarse que el seguro cumple con otra funcién social
que consiste en auxiliar psicologicamente a los trabajadores sin empleo, pues evita que
pierdan sus capacidades, ya que a través de las agencias de colocacion, puede acercarse a
los cursos de capacitacién y adiestramiento; de igual forma impide que caigan en la
desesperacion, la cual los podria orillar a cualquier cosa, como seria el caso de cometer
crimenes,

Dentro del 4mbito internacional, concretamente en el seno de la Organizacion
Internacional del Trabajo, el Convenio nimero 2, que fué aprobado en la Primera
Reunidn, en Washington 1919, trata el desempleo estableciendo que los Estados miembros
deberan establecer agencias piblicas gratuitas de colocacion, nombrindose un comité
consultivo con representacion de trabajadores y empleadores; cuando haya agencias que
no exigan retribucién por sus servicios, publicas y privadas deberan coordinarse unas y
otras con arreglo a un plan nacional. Cuando exista un sistema de seguro contra el
desempleo debera establecerse la reciprocidad con los demés pases.

Como medida complementaria, debe anotarse la necesidad de que las agencias de
colocacion sean gratuitas, para que tanto los empleadores, como los trabajadores acudan a
ellas, lo cual produce una mejor relacion entre la oferta y Ia demanda laboral, abatiéndose
un alto indice de desempleo. En el momento en que coexistan diversas clases de servicios

de empleos, debera implantarse un sistema nacional, para evitar que se disminuya la
funcionalidad de éstos.
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CAPITULO CUARTO
ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO.

En el presente capitulo lo que se pretende es explicar las bases principales de}
seguro, las cuales determinaran como debe de funcionar y como se debe organizar el
seguro de desempleo, sin embargo es importante mencionar que existen factores
econdmicos que influyen directamente en el mecanismo del citado instrumento social, y
que no pudieron ser analizados, por la carencia de conocimientos en esta area. A pesar de
eso se realizé un estudio de los aspectos mds importantes.

El éxito de este instrumento social, dependerd de una organizacion adecuada de
éste pues si no es la correcta, se pueden presentar problemas financieros graves, que
puedan llevarlo a la quiebra, o bien a negar el seguro a quien realmente lo necesita
otorgéndosele a quien no le es indispensable.

La teoria indica que para lograr un buen desempefio del Seguro;éste debe contar
con una buena organizacion; por otro lado, un correcto funcionamiento de! seguro se
efectuar4 a través de una adecuada serie de fases; en primer lugar el trabajador debera
aportar un determinado nimero de cotizaciones; una vez que se encuentre desempleado,
debera realizar la solicitud correspondiente, en la cual se probara que la desocupacion es
involuntaria, y que es capaz, apto y tiene interés en trabajar, para lo cual debera inscribirse
en el servicio de desempleo, mismo que debe funcionar en coordinacion con el seguro en

sf; y si la persona ha cumplido con estos requisitos podra comenzar a percibir las
prestaciones inherentes al seguro.
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4.1 PRESTACIONES.

En sentido lato, las prestaciones son los beneficios que el desempleado percibira
durante el periodo de crisis laboral, y que pueden consistir bien en un auxilio econémico,
en un apoyo en el drea de superacion personal, o bien en la procuracién de un empleo
adecuado para el trabajador, por otro lado, en sentido estricto se habla de prestaciones,
cuando nos referimos al auxilio econémico.

El otorgamiento de prestaciones tiene como finalidad que el desocupado no se vea
obligado aceptar cualquier empleo, y que no viva en la miseria mientras encuentra el
trabajo adecuado.

En algunas legislaciones el Seguro otorga prestaciones en especie, esto es, le
entregan a los derecholiabientes una canasta con los productos basicos y que de acuerdo
con ¢l asegurador es lo que el trabajador requiere para su subsistencia.

Varios paises han adoptado este sistema de prestaciones in natura;'® en virtud de
que ésto provoca que la gente busque un nuevo empleo con mayor enfésis, pues como se
explicaba anteriormente, las prestaciones que se les dan de este modo son las que el
organismo encargado de otoréarlas considera que la gente necesita; lo cual en la gran
mayoria de las ocasiones no es suficiente.

Respecto a las prestaciones en dinero, es opinién personal, que son las que deben
prevalecer; y para ellas hay dos sistemas de prestaciones:

1) Prestaciones fijas. Se atienden los altos costos de la asistencia social, por lo cual se
determina una cantidad para todos los trabajadores desempleados.

2) Prestaciones graduales. Existen en razon de que se pretende mantener lo mas posible, el
nivel de vida anterior de cada trabajador sin empleo, y se determinan en base al dltimo
salario del mismo. '

Una variante del sistema gradual se presenta en la suplementacion de encargos
familiares, esto es, cuando un desempleado tiene a su cargo familiares, se agrega a la

prestacion fija un monto de tal modo que el Seguro no pierda su poder adquisitivo.

' Cfr. REIS, Nélio.ob.cit. p.86
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La disparidad entre las prestaciones uniformes y las graduales ser& mayor o menor
segtin los paises de que se trate y depender de la importancia de las diferencias entre las
diversas categorias de salarios.

En el caso de las prestaciones graduales, los dos métodos principalmente utilizados
para otorgarlas se dan en funcidn de los ingresos anteriores de los solicitantes y pueden
denominarse “método de porcentaje” y “métado de categorias de salarios”,

1) Método de porcentaje; las prestaciones se expresan en forma de un porciento uniforme
sobre el salario medio que cada derechohabiente percibia con anterioridad a su desempleo.
Este método es facil de comprender y ayuda a mantener el antiguo nivel de vida del
desempleado.

2) Métado de categoria de salarios; la aplicacion de éste método requiere el
establecimiento de cierto nimero de grupos remuneradas, con limites superior e inferior,
que abarquen toda la escala de salarios comprendidos en el seguro. Dichos limites deberin
de ser flexibles a fin de englobar a todos los trabajadores que ganen méas o menos la misma
suma,

Como opinion personal considero que es preciso que el importe de las prestaciones
concedidas varfe de acuerdo con los diferentes niveles de existencia de que disfrutaban
anteriormente los desempleados. Puede partirse de la base de que el nivel de. vida de la
mayoria de los trabajadores varia més o menos directamente en funcion de sus ingresos en
efectivo,

Aunque por otro lado, el Seguro debe garantizar a todos los trabajadores
desempleados un minimo vital mientras dure su inactividad, y si el Seguro le resulta tan
caro a la sociedad, este segundo método, que no tiene en cuenta las diferencias entre los
anteriores niveles de vida, y que conduce a la concesién de prestaciones uniformes, de
igual importe para todos, podria ser considerado como una alternativa adecuada.

Otra prestacion que se puede otorgar son los subsidios para los gastos de

transferencia y reinstalacion'® | los cuales se proporcionan en los casos que el trabajador
encuentre nueva ocupacion en un lugar geogréaficamente alejado a su lugar de residencia,

esa prestacion se podra percibir desde el momento en que se dé la contratacién del

'8! Cfr, RUPRECHT, Alfredo. ob.cit. p.30
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trabajador, pues de otro modo se podrian hacer gastos de traslado para personas que
probablemente no sean aceptadas por el empleador.

Existe otra clasificacion respecto de las prestaciones; las contributivas y las
asistenciales;

1) Las prestaciones contributivas, son llamadas asi por que se financian mediante
cotizaciones de empresarios y trabajadores, satisfacen situaciones de necesidad derivadas
de la pérdida de ingresos por extincion o suspension del empleo ', esto es, las
prestaciones serin pagadas por el empleador y por el empleado, quienes efectuaron una
serie de cotizaciones con {a intencién de prevenir y evitar situaciones incémodas derivadas
del desempleo.

2) Las prestaciones asistenciales son las que “ se financian con cargo al Estado,
exclusivamente, sin depender su cuantia ni sus condiciones de contribuciones previas,
satisfacen situaciones de necesidad reales derivadas de carecer de derecho a las

“prestaciones contributivas de desempleo o de haber agotado éstas” '**, son un auxilio

extraordinario que sera aportado por el Estado, en los casos especiales, en los cuales no se

tiene derecho a las prestaciones contributivas o bien ya se utilizaron,se debera analizar el

caso concreto para determinar si se tiene o no derecho a estas prestaciones asistenciales.

4.1.1 DERECHO A LAS PRESTACIONES.

Todo solicitante tiene que reunir ciertas condiciones antes de que se le reconozca
su derecho a percibir las prestaciones, y deberd continuar conservindolas durante el
periodo en que perciba el auxilio’®* . El establecimiento de estas medidas ayuda a limitar el
pago de prestaciones a las personas afectadas por un tipo de desempleo que efectivamente
pueda cubrir el seguro.

Aun cuando es importante la cobertura de los beneficios econdmicos a los

desempleados; tal vez lo sea més, la obtencion de una nueva ocupacion, vy asi preservar

162 Cfr, ALMANSA Pastor. ob.cit. p.489
' bidem p.491

18 Cfr, Oficina Internacional del Trabajo. Los sistemas de seguro de desempleo. ob.cit. p.112
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los aspectos morales y psicoldgicos ocasionados por la pérdida de los medios del
trabajador para ocuparse de su propia subsistencia y la de su famiia, '*

Para lograr lo anterior es necesario crear agencias de empleo, en las cuales se
llevard el registro de las personas desocupadas, y asi los trabajadores demostrarén su
intencidn de encontrar un nuevo empleo; y su disponibilidad.

Las personas desempleadas deben estar inscritas en las bolsas de trabajo, pero no
tendran derecho al Seguro, si no aceptan lo que se consideraria un trabajo adecuado.
“Para poder valorar lo que es un “Trabajo Adecuado™, los Estados deben considerar
factores tales como la ocupaci6n anterior del trabajador, la capacidad y aptitud fisica, la

distancia entre el centro de trabajo y la casa del obrero, etc.”**®

Ahora bien, los requisitos para tener derecho al Seguro, ademas de estar inscrito

en las agencias de colocacion son:
1) La disponibilidad y la capacidad para el trabajo las cuales se hallan intimamente
entrelazadas. Una persona que no puede trabajar a causa de sus estado de salud ha de
considerarse, simultineamente, como no disponible y no apta para el trabajo. En realidad,
estas dos condiciones aparecen frecuentemente reunidas bejo una misma formula:
capacidad para trabajar y disponibilidad para el trabajo. '’

Puede ser dificil determinar categdricamente la no disponibilidad del trabajador
mientras no se le haya ofrecido un empleo, ya que Gnicamente entonces se hallara ante una
verdadera posibilidad de trabajar.

En efecto, se concibe el desempleo involuntario como un riesgo que da derecho a
indemnizacion, debe entenderse por desempleado al trabajador que no encuentre un nuéyo
empleo a causa de la situacion del mercado de trabajo y no por motivos de cardcter
personal. El solicitante debe estar dispuesto a aceptar un empleo, es decir, disponible para
el trabajo,

2) Otro factor del problema de derecho a las prestaciones es el relativo al deseo de

trabajar. Un desempleado puede ser apto para el trabajo, parecer disponible, por haberse

165 Cf, REIS,Nétio.ob.cit. p.82

166 CAVAZOS Flores, Baltasar; ct.al. Esiudio Comparativg entre la legislacitn laboral de Estados Unidos
y Canad4 y el Derccho del trabajo mexicano. TLC. ob.cit,.p.170.

167 Cfr, Oficina Internacional del Trabao. ob.civp.117
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inscrito debidamente en una oficina de colocaciones , y por no tener ocupacién alguna, y a
pesar de ello, no tener el menor deseo de reanudar sus actividades, Si es asi, ain cuando la
pérdida de su antiguo puesto pueda haber sido involuntaria, cabe pensar que el
desempleado se acomoda perfectamente a su ociosidad. Por este motivo, son varios los
paises que subordinan expresamente la concesidén de prestaciones a que el desempleado
tenga verdaderamente deseo de trabajar o un deseo de aceptar un empleo
conveniente.* Dicha condicionante resulta dificil de comprobar, pues ¢l trabajador, con
tal de percibir el auxilio econdmico, alegard estar deseoso de laborar y resulta casi
imposible demostrar lo contrario a menos de que sc le ofrezcan multiples oportunidades de
empleos y que no los aproveche; pero para entonces ya estuvo percibiendo las
prestaciones.

3) Con relacion a la capacidad para el trabajo; el seguro de desempleo debe cubrir la

contingencia de falta de trabajo en la medida especialmente en que ésta es resuitado de

circunstancias ajenas a los propios trabajadores, tales como la imposibilidad, en razén de

la situacion econdmica, de ofrecer empleos en cantidad suficiente. En cambio, no deberéd

cubrir el desempleo motivado por circunstancias personales del interesado, como su

incapacidad para trabajar,

La capacidad para el trabajo de la mayoria de los solicitantes puede verificarse
debidamente en el momento en que los derechohabientes se inscriben y se presentan
regularmente ante la oficina de colocacién. Ademds siempre habrd casos en que la
comprobacion de la capacidad exigird del reconocimiento de un médico.

4) Ahora bien, relativo a la aptitud, se debe de tomar en consideracién la formacion y
ocupacion anterior del trabajador. En el caso de Alemania se considera al solicitante apto
para el trabajo si se halla en condiciones de desempefiar un empleo adecuado a sus fuerzas
y aptitudes que, teniendo en cuenta su formacion y ocupaciones anteriores, sea razonable
asignarle, y de ganar en €}, por lo menos un tercio de la remuneracion habitual de las

personas fisica y mentalmente sanas de la misma categoria, que hayan recibido ia misma
formacion y trabajen en la misma localidad'® .

%8 Cfr, Ibidem.p.118
19 Oficna Internacional del Trabajo. ob.cit. p.114.
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5) Otra condicién que debe imponerse para la concesion de prestaciones del seguro de
desempleo es el cumplimiento de un periodo de calificacion. El objeto de esta medida es
cerciorarse de que el solicitante ha ocupado un empleo sometido al seguro durante un
periodo minimo requerido antes de quedar sin trabajo.

El periodo de calificacion se basa en la necesidad de limitar el pago de
prestaciones a las personas que, verdadera y regularmente, pertenezcan a la poblacién
activa, por estimarse que son las inicas que sufren una pérdida real de ingresos en caso de
desempleo.

Esta medida da lugar también a importantes repercusiones financieras, pues gracias

a ella puede tenerse la certeza de que las cotizaciones abonadas con respecto a cada
beneficiario alcanzan, por lo menos, en el momento de sobrevenir {a contingencia de
desempleo, un minimo indispensable, o que contribuye a mantener el equilibrio financiero
del régimen.
6) La cotizacion; para ser derechohabiente “el trabajador tiene que haber trabajado en una
ocupacion protegida por el seguro durante un periodo minimo establecido en cada Estado;
este requisito implica que se hayan pagado las primas correspondientes al trabajador, en
forma de contribucion impuesta al patrén, y que se pruebe que el trabajador ha formado
parte de la fuerza obrera de su Estado™'™

Dentro de este apartado existen tres sistemas que parten de distintas bases:

1) Tiempo anterior de servicio ; se debe de fijar un lapso temporal minimo de trabajo; la
determinacion de la duracion del periodo de calificacion y la de referencia plantea agudos
problemas imposibles de resolver basandose en cuestiones de principio,

Si el periodo de calificacién es excesivamente largo, excluirA a muchos
desempleados que pertenecen normalmente a la poblacion activa y que tienen gran
necesidad de ayuda financiera, lo que anularia en parte, los objetivos sociales del seguro.
En cambio, si es demasiado breve, podrin abonarse prestaciones a numerosas personas

que normalmente no trabajan tiempo completo, lo cual daria lugar a abusos generalizados
y a un aumento excesivo del costo del seguro.

1" CAVAZOS Flotes, Baltasar; et.al, Estudio Comparativo entre 1a legistacion laboral de Estados Unidos
y Caunadd y ol Derecho del trabajo mexicano TLC, Trillas, México, 1993 p. 169,
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No es necesario, en general, que el periodo de calificacion dure mucho mas de seis
meses para obtener resultados satisfactorios'” .
2) Minimo de contribuciones anteriores; el perfodo de calificacién es posible expresarlo
mediante un nimero minimo de cotizaciones, cuando éstas son pagaderas por perfodo de
empleo. Este es el método més practico cuando se ha previsto una cotizacion fija por cada
periodo de tiempo determinado.
3) Sistema mixto; el periodo de calificacion puede fijarse también a base de la
remuneracién percibida durante un perfodo anterior determinado, especialmente cuando
un limite de remuneracion no permite tener en cuenta los ingresos que rebasan cierto nivel.

Se sustenta que el inicio de las prestaciones debe darse en el momento en que se
pierde el empleo, sin embargo la experiencia ha demostrado que lo mejor es esperar un
periodo de dias, 0 quizé algunas semanas, plazo en el cual, probablemente el trabajador se
ocupe y cobre todas las indemnizaciones correspondientes. '’ Sin embargo, de acuerdo
con los términos de la Convencion sobre normas minimas de seguridad de 1952, este
periodo no debe de pasar de una semana.

Si dicho periodo de espera para el otérgamiento de las prestaciones es demasiado
largo, se colocard en situacidn dificil a los trabajadores que carezcan de suficientes
recursos para sostenerse mas de cierto nimero de dias. Por otro lado, si el periodo es

demasiado corto, se corre el riesgo de no lograr las ventajas esenciales, y otorgar el auxilio
financiero a quienes no lo necesitan ya.

4.1.2 PERDIDA DEL DERECHO A LAS PRESTACIONES,

Como introduccion al tema, vale la pena, recordar las palabras de Guillermo
Cabanellas:“El seguro contra el paro se relaciona, indudablemente con el paro involuntario
y permite, a quien quede sin empleo y no logre otro, obtener un subsidio suficiente para
subsistir hasta encontrar nueva colocacion o rechazar la que se le ofiezca y sea adecuada

para él. En tal caso, quien rehiiya las tareas deja de estar en paro forzoso, y se convierte

" 1dibem.p.128
172 Cfy, REIS, Nélio ob.cit, p. 89
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No es necesario, en general, que el periodo de calificacion dure mucho més de seis
‘meses para obtener resultados satisfactorios'”"
2) Minimo de contribuciones anteriores; el periodo de calificacion es posible expresarlo
mediante un nimero minimo de cotizaciones, cuando éstas son pagaderas por periodo de
empleo. Este es el método més préctico cuando se ha previsto una cotizacién fija por cada
periodo de tiempo determinado. ,
3) Sistema mixto; el periodo de calificacion puede fijarse también a base de Ia
remuneracién percibida durante un perfodo anterior determinado, especialmente cuando
un limite de remuneracion no permite tener en cuenta los ingresos que rebasan cierto nivel,

Se sustenta que e} inicio de las prestaciones debe darse en el momento en que se
pierde el empleo, sin embargo la experiencia ha demostrado que fo mejor es esperar un
periodo de dias, o quizé algunas semanas, plazo en el cual, probablemente el trabajador se
ocupe y cobre todas las indemnizaciones correspondientes. "> Sin embargo, de acuerdo
¢on los términos de la Convencién sobre normas minimas de seguridad de 1952, este
periodo no debe de pasar de una semana.

Si dicho periodo de espera para el otérgamiemo de las prestaciones es demasiado
largo, se colocard en situacion dificil a los trabajadores que carezcan de suficientes
recursos para sostenerse mas de cierto mimero de dias. Por otro lado, si el periodo es

demasiado corto, se corre el riesgo de no lograr las ventajas esenciales, y otorgar el auxilio
financiero a quienes no lo necesitan ya.

4.1.2 PERDIDA DEL DERECHO A LAS PRESTACIONES.

Como introduccion al tema, vale la pena, recordar las palabras de Guillermo
Cabanellas:“El seguro contra el paro se relaciona, indudablemente con e! paro involuntario
y permite, a quien quede sin empleo y no logre otro, obtener un subsidio suficiente para
subsistir hasta encontrar nueva colocacion o rechazar la que se le oftezca y sea adecuada

para él. En tal caso, quien rehiiya las tareas deja de estar en paro forzoso, y se convierte

7 1dibetn.p.128
172 Cfy, REIS, Nélio ob.cit, p. 89
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en ocio voluntario, lujo que corre siempre por cuenta de quien quiera y pueda costearlo”
m i

En otras palabras, si se demuestra que alguien estd desocupado por voluntad
propia, éste no tendré el derecho a las prestaciones y si gozaba de ellas, las perdera.

Sobre este particular, cabe formular la reflexion siguiente; constituye una decisién
grave el negar el otorgamiento de este seguro a un desempleado que ha cumplido el
periodo de calificacion requerido, que es perfectamente apto para trabajar, pero que ha
dejado de laborar por actos propios, no obstante ello, es indispensable prever ciertas
causas de pérdida de ese derecho, en tanto el riesgo cubierto contra el que se asegura el
trabajador es el desempleo involuntario.

Los actos que motiven dicha pérdida no deben ser considerados como
constitutivos de delitos en si, su objeto es simplemente, excluir del campo de aplicacion
del seguro ciertas formas de interrupcion de trabajo que no constituyen un desempleo
involuntario en el sentido estricto de la palabra.

La pérdida del derecho a percibir las prestaciones que establece este seguro se
pueden dar en dos momentos, a saber, el primero por impedimento, mismo que se da antes
de generarse el derecho a reclamar el otorgamiento de las referidas prestaciones; el
segundo, por pérdida real del derecho, éste se da cuando el desempleado, provoca después
de tener derecho a las prestaciones, la pérdida del mismo,

Los impedimentos para tener derecho a los beneficios, podemos clasificarlos:

a) Abandono voluntario del empleo,
b) Despido justificado por falta grave.
¢) Conflictos laborales graves.

Por otra parte, la pérdida real del derecho al Seguro, se clasifica en:.
d) Rechazo de empleo apropiado.

e) Existencia de otros recursos econdmicos por parte del trabajador.

f) Rechazar someterse a readaptacion o perfeccionamiento profesional,

1" CABANELLAS, Guillermo, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual. Tomo VII, vigésima primera
edicion, Heliasta SRL, Argentiua, 1989.p.336
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g) Mudanza al extranjero, con lo cual incumple con la obligacién de la agencia de
colocacién.

. h) Falsos informes prestados a la agencia de asistencia,
j) Cumplimiento de condena penal privativa de la libertad.

La anterior clasificacién permite observar que es necesario prever medidas que
. regulen el derecho de recibir este Seguro cuando se demuestre que su desempleo es
resultado de ciertas formas de mala conducta.

Cuestion aparte representan los conflictos colectivos, sobre este particular,
alrededor de una quinta parte de los entidades federativas que conforman los Estados
Unidos de Norteamérica precisan que las huelgas no constituyen motivo de pérdida de
derecho a prestaciones. Los Paises Bajos excluyen a toda persona desempleada como
resultado de un conflicto de trabajo, a menos que el consejo de administracion de la caja
del seguro decida otra cosa. Personalmente considero que es mas adecuada la ultima
posicion, pues en el momento en que se resuelva los trabajadores, regresardn a sus
empleos. ‘

Otra forma de regulacidn de las causas de pérdida de derechos a prestaciones, la
constituye Ia reglamentacion a través del sistema de infracciones; por lo que antes de
analizar una subclasificacion de ellas conviene formular nuestra idea sobre el concepto
“infraccion”; “es aquella violacién a una norma juridica; que va en contra del espiritu de
ésta”; es decir cuando se violenta el sentido de una norma se da una.sancion que trata de

reparar el dafio provocado por la violacion cometida.

Existen infracciones por parte de los beneficiarios e infracciones por los
empleadores.

Las infracciones que se dan por actos de los beneficiarios podemos clasificaslas en:
-Leves; que seria el no comparecer injustificadamente ante la autoridad gestora una vez
requerido por ésta,

-Graves; consistentes en negarse injustificadamente a participar en acciones de promacién,

formacion, reconversion profesional o en programas de colaboracion sacial o de empleo,
asi como rechazar la oferta de un empleo adecuada.
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-Muy graves; entre las que se encuentran el recibir las prestaciones con trabajo por cuenta
propia o ajena, la obtencién fraudulenta de prestaciones indebidas, y la desviacion de
ayudas de fomento al empleo.
Las infracciones de los empresarios son:'”

-Leves; ocultar o falsear documentacidn.

-Graves; no entregar al trabajador la documentacién requerida para la percepcién de la
prestacién, no cotizar por desempleo, no satisfacer la prestacién por colaboracién
obligatoria, no reintegrar al seguro las prestaciones adelantadas por éste, incumplir las

. obligaciones respecto a la oficina de empleo.

-Muy graves; falsear documentacién, simular contrataciones, entrar en coalicion con los
trabajadores para la percepcién de prestaciones de desempleo, reanudar trabajos
suspendidos con los derechohabientes, mediar ilegalmente en la colocacion, discriminar en
el acceso al empleo.

Las infracciones al sistema producen tres tipos de efectos; multa; la suspensién
temporal de los beneficios, y la pérdida de los mismos.

La multa se impone cuando se trata de casos leves; en los graves se suspende
temporalmente los beneficios, y en los muy graves se extingue el derecho.

Es impbnante recalcar que el hecho de desarrollar una tarea de carécter accidental,
ocasional, no hace perder el derecho al auxilio, pues se considera que no ha regresado a la
fuerza laboral.

Sin embargo, las prestaciones se suspenden por el tiempo que dure el trabajo, o
bien, por que se dicte auto de formal prisién, por rechazo de oferta de colocacion
adecuada o negativa infundada a participar en trabajos de colaboracién social, en
programas de empleo, en acciones de formacién o reconvensién profesional; en estos
casos la suspension debe ser al menos de seis meses, y alin por incomparecencia

injustificada ante el érgano gestor, previo requerimiento de éste, esta suspensién puede
ser por un mes.

/
Ahora bien,se extinguen las prestaciones por las siguientes razones:
-Realizacion de un empleo permanente.

" Cfr. ALMANSA Pastor.ob.cit. p.288
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-Por que se jubile o se le dé el seguro de invalidez al trabajador.

-Por modificacion del hecho causante.

- Por infraccién muy grave, como seria ¢! caso de un segundo rechazo injustificado de
oferta de trabajo, negativa a participar en trabajos de colaboracién social, en programas de
empleo, en acciones de formacion o rencoversion profesional, o la obtencion fraudulenta
de prestaciones, debe de evitarse que la persona tenga derecho al seguro aiin cuando haya
reunido los requisitos, por lo menos cinco afios méis de penalizacion.

- Por expiracién del tiempo de la proteccion; lo ideal serfa que las prestaciones duraran
todo ¢! tiempo que el desempleo durase, sin embargo sabemos que esto es imposible
econdmicamente, ademas de que provocaria abusos, es por eso que hay que establecer un
limite.

Otro punto de gran trascendencia radica en el establecimiento de la duracién de la
percepcion de las prestaciones, y se considera que éste no debe ser demasiado largo, ni
demasiado corto. Pues siendo corto se impide al trabajador encontrar un empleo
adecuado, y siendo largo provocaria abusos. Asf que la idea generalizada es que el perfodo
ideal es de seis meses.'”

Existen diversos métodos para limitar la duracion de las prestaciones. Uno de ellos
consiste en fijar dicha duracién de manera uniforme para todos los asegurados, lo que
significarla que, una vez adquirido el derecho a las prestaciones, todos los
derechohabientes las percibirian durante el mismo nimero de dias desempleados. Otro
sistema, consiste en variar para cada desempleado la duracién méxima del periodo de
prestaciones, en funcion del nimero y cuantia de las cotizaciones pagadas, de la duracion
del empleo o del importe de su remuneracién. Cabria denominar este sistema “método de
duracion proporcional” o “método de la escala movil”,

Para fijar el tiempo de duracién de las prestaciones, es necesario que se tomen en
consideracion las circunstancias de desempleo que vive el pais. Hay dos hipdtesis para

considerar e desempleo; las épocas de desempleo intenso, y los casos de desocupacion
accidental,

17 Cfr. REIS Nélio. ob.cit, p. 85
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En la primera hay diversos modos de tomar en consideracion la duracion que
pueden tener los beneficios; en general, donde todos los derechohabientes estan sujetos a
limites méaximos de duracién. Especificamente, distinguiéndose los costos pagados, el
tiempo de empleo y la remuneracion.

En los casos de desocupacion accidental, éstos deben regularse por la aplicacion
de otras formas de asistencia paralela como es la reduccin de campo profesional que trae
aparejado ef adistramiento, la capacitacién, la reeducacién.

4.2 FINANCIAMIENTO.

Por lo que concierne al financiamiento, el alcance del seguro contra el desempleo
tiene repercusiones cuya magnitud debe medirse al limitar el campo de aplicacién, '
Cuanto mayor sea el mimero de afiliados mayor serd el costo total del seguro,

Para financiar un régimen de prestaciones de desempleo puede recurrirse a los
trabajadores que de él se benefician, a sus empleadores y a los contribuyentes en general.

Son varias las razones que abogan en favor de obtener de los trabajadores
asegurados solo una parte de los fondos necesarios para sostener un régimen de
prestaciones de desempleo, ya que no serfa conveniente ni factible pedirles que aportasen
la totalidad de los recursos necesarios.

En efecto, el seguro de desempleo ha de manejar unos fondos realmente grandes,
que lo hacen francamente caro si se quiere una eficacia adecuada. Es por ello por lo que
actualmente se estima que a su sostenimiento deben contribuir tripartitamente no sélo los
empresarios y trabajadores, sino ademas el propio Estado.!”’

Por sistemas de financiacién “se entienden las técnicas financieras utilizadas para
planificar la cobertura de los costos de la accidn protectora de la Seguridad Social.”
™8 existen diversos tipos de financiamiento; asf por ejemplo:

Y6 Cfy, Oficina Internacional del Trabajo. Los sistemas de segura de desempleo.ob.cit, p.57

1" Cfr, HERNAIZ Mérquez, Miguel. Tratado Elemental de Derecho del Trabajo. novena edicién, Instituto
de Estudios Politicos, Espafia, 1964.p.922.

18 ALMANSA Pastor p. 550
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a) De capitalizacién, éstos implican la formacion de un capital integrado por las
cuotas o primas més los intereses acumulativos, destinado a satisfacer las prestaciones
futuras,

Las ventajas de este sistema radican principalmente en lo siguiente:

- El capital formado, mis lo que se acumule de intereses, permitir4 solventar de manera
més o menos adecuada los gastos que se realicen para el pago de prestacioness, aun en
casos de crisis econdmicas fuertes, que acarrean grandes porcentajes de desempleados.

- Bn los paises con economias sanas, y con monedas fuertes, s¢ podrin fomentar grandes
cantidades de recursos para crear fondos de reserva, pudiendo acumularse tales cantidades
de recursos econdmicos que en el futuro disminuyese la cuota de los trabajadores.

Los inconvenientes de este sistema son:

- El capital formado con los sucesivos sacrificios de los asegurados se encuentra sometido
a la depreciacion monetaria.

- Se requiere para la suficiencia de capital que éste se forme durante un largo perfodo de
tiempo, Por eso existen los perfodos carenciales, como limite para la formacién de un
capital considerado minimo.

- La adecuada rentabilidad de esos capitales, con peligro de inmovilizacién, requiere una
compleja admnistracion gestora.

b) Otra forma de financiamiento son las llamadas técnicas financieras de reparto,
¢stas suponen la distribucién inmediata o a corto plazo de las cotizaciones e ingresos
generales de la seguridad social que, sin tiempo para ser capitalizados, se convierten en

prestaciones a percibir por los sujetos beneficiarios que en el caso del seguro nos
referimos Unicamente a los desempleados.

Las ventajas de este sistema son:
-Al producirse la distribucion inmediata de los ingresos y evitar Ia formacion de capitales
inmovilizados, elimina los peligros de la devaluacion monetaria.
~Las prestaciones no dependen de la suma abonada, sino de las ingresadas durante el
ejercicio econdmico, permitiendo su mejor planificacion sobre las necesidades previstas,

-Como derivacion de lo anterior la técnica del reparto permite reducir los periodos de
carencia con una mas justa y automatica accion protectora.
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-La singularidad de la recaudacién y distribucion de las sumas ingresadas evita las
complejidades administrativas de gestion de capitales,'™

Los inconvenientes de este sistema radican :

-No ser4 fcil el concentrar recursos economicos para la creacion de un fondo de reserva,
- Dado que no existe la acumulacion de capitales, no podra existir la posibilidad de una
futura reduccién en las cuotas de los trabajadores.

Por otro lado, es evidente que la adopcién de un tipo de financiamiento para este
tipo de seguros se subordina a consideraciones de indole social y econémica, por lo cual
no es posible determinar qué tipo de sistema es el mds conveniente; el andlisis de la
experiencia de otros pafses nos permiti6 observar lo anteriormente expuesto,

Una vez que hemos explicado en forma breve, a los diversos sistemas de
financiamiento, procederemos a hablar sobre los diversos tipos regimenes financieros,
como también se les conoce pues éstos son el “ conjunto de principios establecidos que

permiten la existencia permanente de un equilibrio entre las previsiones de ingresos y los

BBS'OS” 180

Generalmente se dan dos grupos principales de régimenes como ya lo hablamos
explicado, sin embargo existen subdivisiones:
1) El de reparto, el cual puede ser simple o con fondo de cobertura,
2) Y el de capitalizacion, pudiendo ser individual o colectiva.
1) a)En el reparto simple “ se equilibran afio tras afio los ingresos y ios gastos” '* El
monto de las cuotas compensa los egresos del mismo ejercicio; no hay necesidad de
reservas. El problema es que al faltar reservas limita toda accién de prevision social.
También rompe con la obligada solidaridad que debe existir entre presentes y
futuras generaciones de asegurados. Existe una modificacion frecuente de primas, lo que
provoca resistencia de los contribuyentes,
bj En el reparto con fondo de cobertura “ los recursos de cada ejercicio deben ser

suficientes para los capitales constitutivos de las pensiones concedidas, dando lugar a la

19 Cfr, ALAMANSA Pastor. ob.cit. p.550,551,
1% GARCIA CRUZMiguel. ob.cit, p. 100
18 1dem.
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creacion de reservas, y ademas para cubrir el importe de las prestaciones distintas de las
pensiones, concedidas en el mismo ejercicio”.'*?

La tarifa se revisa periddicamente a intervalos mas largos que en el caso del

régimen de reparto simple; en el caso de riesgos profesionales se revisa cada tres afios.

Como constituye capitales su manejo permite realizar una obra social de

importancia.

El problema es que el equilibrio del sistema estd condicionado a fa influencia de factores
demograficos y financieros.

2) Por otra parte el régimen de Capitalizacién “implica el cubrimiento de beneficios a
plazos diferidos, con una suma que capitalizada, con sus intereses, daria en la fecha de la
realizacion de los siniestros los recursos necesarios para cubrirlos” ' Esto da lugar a una
constante cotizacidn, como dijimos con antelacion, éste régimen tiene dos vértices:

a) Capitalizacion individual;  las prestaciones se fijan en funcion de las cuotas cubiertas
por el asegurado, capitalizadas en una cuenta individual para la constitucién de rentas
vitalicias, diferidas”'**.

El problema es que el asegurado recibe una pension en razén a su periodo de
cotizacion, Por lo que no hay solidaridad entre los trabajadores.

b) Capitalizacion colectiva “los recursos correspondientes al conjunto de los asegurados
deberdn servir para hacer frente a los gastos del conjunto de los beneficiarios de
prestaciones para las generaciones futuras y presentes” ™ asi garantiza la relativa
estabilidad en las cotizaciones y la solidaridad obligada entre las diversas generaciones de
asegurados.

El Seguro contra el desempleo figura entre los instrumento de la politica financiera
que tienen un pronunciado efecto anticiclico. Durante los periodos prolongados de
desempleo, las prestaciones pagadas tienden a sobrepasar las cotizaciones, lo cual se
traduce en una inyeccidn evidente de ingresos en la economia,

82 thidem, p. 101, 102
% hidem p. 104

% tdem.

5 thidem p.105
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En periodos cortos de desempleo, las cotizaciones son generalmente superiores a
las prestaciones desembolsadas, lo cual se traduce en una disminucion evidente del ingreso
en la economia. Mientras el efecto anticiclico potencial del programa parece seguir
practicamente sin alteraciones, debido a que los montos de las prestaciones siguieron més
o menos la evolucion de los sueldos, la importancia del déficit del programa depende, en
gran parte, de la amplitud y de la duracién de un receso econémico.’®

4.2.1 FUENTES DE INGRESO.

Existen tres teorias de formas de contribucidn; la unipartita, la bipartita y la
tripartita. '
1) La unipartita establece que los trabajadores, o los patrones o el Estado, realizan las
contribuciones.Todas las cargas del Seguro deben ser cubiertas por una Gnica fuente de
ingresos; la cual seiieterminaré por la legislacidn que lo establezca.
2)La teoria bipartita, que conjuga a dos de los tres elementos.; los cuales fungirin como
provedores de los recursos necesarios para el buen desarrollo del Seguro; sin embargo
esta forma provoca que la parte que no aporta, no tome conciencia del problema tan grave
que es el desempleo.
3)Y la teoria tripartita que implica que tanto los trabajadores, como los patrones y el
Estado realicen aportaciones econdmicas para el financiamiento del seguro, que los tres
elementos se avoquen a la eficaz administracion del mismo, aunque sean los trabajadores
lo unicos que obtengan los beneficios directamente, porque indirectamente el beneficio es
para toda la sociedad.

Considero que las contribuciones deben ser tripartitas,esto es, seran por parte del
Estado, Patrones y Empleados, pues de modo unilateral, no es facil sostener este seguro, y
donde solo contribuyen dos elementos, no se alcanzan todos los objetivos; ademas existen

fundamentos psicolégicos que se levantan en favor de las contribuciones de empleadores y

1% EDGELL, David L. y Stephen A. Wander. “El Seguro de desempleo: Su papel en la

econom{a” Resimenes analiticos de Seguridad Social. Asociacién Intemacional de la Seguridad Social.
Vol. IX. Nos. 1-150. 1974-1975.p.66°.
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empleados. '™ El sistema tripartito permite aprovechar las ventajas que ofrecen cada una
de las tres fuentes y reducir al minimo sus inconvenientes.

En los sitemas en que:la participacion de los trabajadores es hecha en base al valor

de los salarios percibidos, esta correspondencia se refleja en el monto de las prestaciones a
recibir, asegurdndoseles una cierta continuidad en su patrén de vida en época de
desempleo. '™ Deben ingresarse las cotizaciones de empleados en época de bonanza, sin
importar si su empleo es estable o no, pues el hacer disticiones produciria consecuencias
financieras graves.

La cotizacion de los trabajadores. significa que cada trabajador, al satisfacer por
anticipado y regularmente una pequefia contribucién, participa directamente en la
construccion de la barrera que le protegera contra las consecuencias del desempleo, y, por
otra parte, da al régimen un carécter de empresa cooperativa o de obra colectiva.

Este sistema ofrece indudablemente ventajas psicologicas, dado que el trabajador
tendra asl un interés mas vivo por el buen funcionamiento del régimen y un sentido mds
elevado de sus responsabilidades, lo que inducird a no establecer prestaciones demasiado
liberales."

La participacion de los trabajadores en los gastos correspondientes a las
prestaciones influye asimismo en las condiciones de pago de éstas.

El seguro de trabajadores con empleo irregular tiene igualmente repercusiones
financieras, pues como trabajan intermitentemente, sus cotizaciones son menos frecuentes
que las de los trabajadores de tiempo completo; ademis de que dichas personas se
encontraran con mayor frecuencia desempleadas, tenderan a solicitar con mayor frecuencia
el auxilio econdmico, por lo cual es necesario evaluar las circunstancias, para determinar
su ingreso dentro del sistena de seguro. Si se les admite se debe determinar la duracion de
las prestaciones, sino estos trabajadores serfn una carga pesada.

En lo tocante a la contribucion patronal, sabido es que la forma de recuperacion se

da sobre los precios de los productos, por lo que en realidad quienes contribuyen son los

¥ Cfr, REIS,Nélio.ob.cit. p. 73
Y% Cfr, REIS, Nélio.ob.cit. p.74
% Cfr, Oficina Internacional del Trabajo.ob.cit, p.212
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consumidores. ' Ya que el costo del seguro corre a cargo del publico en general, lo
preferible es distribuir ese costo entre todos los productos, y no sélo aquéllos de industrias
en que el empleo sea particularmente inestable.

La contribucion patronal directamente en su economia, representaria algo asi como
una sancion o, dicho en otra forma, un medio de cargar el costo de la contingencia a la
parte que la provoca. Este razonamiento es hasta cierto punto analogo al concepto que se
tiene de la responsabilidad del empleador cuando se trata de accidentes de trabajo y de
enfermedades profesionales.

Por {ltimo, el seguro de desempleo puede tener una tercera fiiente de ingresos en
el mismo Estado o en el Estado central y en otros poderes publicos, tales como las
autoridades provinciales y municipales. Generalmente, los fondos necesarios provienen de
los ingresos del sistema fiscal en general, de suerte que, en ultimo término, son los
contribuyentes quienes una vez més constituyen la verdadera fuente de esta contribucion al
seguro. Sinembargo, en periodos de dificultades econdmicas, el Estado tiene que recurrir
a veces a los empréstitos para satisfacer una contribucion al seguro.'*'

La forma en que esta carga se distribuira finalmente entre las diversas categorias de
contribuyentes estard determinada por la estructura del régimen fiscal de cada paises
decir, dependera de que el Estado recurra sobre todo a los impuestos directos o a los
indirectos y de que el sistema fiscal sea progresivo o regresivo. No obstante, si ha de
crearse un nuevo impuesto para financiar la contribucién del Estado al seguro, su
incidencia dependera evidentemente del caracter que tenga.

A 1a contribuci6n del Estado corresponde una forma de distribucion del riesgo de
carécter social. ' La sociedad sera quien se encargue de combatir las repercusiones del
desempleo, siendo la mas interesada en proteger a los trabajadores contra ese riesgo, y a
SU Cargo sera esa proteccion,

En los seguros sociales en general, el dinero de los beneficiarios es obtenido de las

aportaciones monetarias que hace cada trabajador, por lo cual es un derecho basado en las

1% Cfr, REIS, Nélio.ob.cit.p.74.
9! Cfr, Oficina Internacional det Trabajo.ob.cit.p.214,
192 Cfr. REIS,Nélio.ob.cit.. p.75
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contribuciones realizadas o servicios cumplides. Este hecho debe ser observado de igual
modo en ¢l seguro contra el desempleo, con la diferencia que aqui el Gnico beneficiado
ser4 el mismo trabajador.

Almans;! Pedraza, considera que desde el angulo financiero, parece excesivo e
injustificado el gravamen empresarial que soporta los costos asegurativos en su mayor
parte aunque sirva de justificante la posterior repercusion en precios y el soporte indirecto
por la colectividad, la realidad es que no siempre es posible ni aconsejable dicha
repercusion de la que puede depender la situacién de mercado y de la que pueden derivar
consecuencias para la economia del pafs. En ‘Ultima instancia, la via indirecta que
desemboca en la colectividad se justifica peor, en términos redistributivos, que la via de la
fiscalizacion directa, toda vez que la repercusion de la responsabilizacion en precios la
hace gravitar, en Gltima instancia sobre los propios trabajadores, que forman la gran masa
de consumidores.”' Circunstancia en la que coincido, pues es la colectividad integrada
en gran parte por los mismos trabajadores, quien con los impuestos y con el pago de los
precios, al final subsidian el seguro. .

En sintesis, el seguro contra el desempleo se apoya en el pago de primas por
empresario, por los trabajaderes y por el Estado, en combinaciones diversas, segin los
paises. Por lo regular, las primas se calculan en un porcentaje sobre los salarios de los
trabajadores que pueden ser eventuales beneficiarios.

Es opinidn personal que las contribuciones deben ser por porcentaje sobre salario
percibido, debiéndose considerar el salario ordinario, ya que al sefialar una tasa fija se
crearia una desproporcion entre los salarios altos y bajos. Y debe observarse el salario
ordinario, porque sobre el integrado se presentarian serios problemas para la-configuracion
de los registros de los asegurados, y para el pago de los derechos, pues podria presentarse

la situacion de que fueran tan elevados los costos, que no podrian ser sufragables.

199 ALMANSA Pastor.ob.cit. p.57
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4.2.2 FORMAS DE CONTRIBUCIONES.

En las aportaciones o contribuciones que son necesarias para satisfacer las
prestaciones del Seguro Social en general se han observado tres tendencias diferentes;

1) Escuela Liberal.
2) Escuela Socialista.
3) Escuela Cristiana,

En la Liberal; la participacion es de los obreros y patrones con exclusién del
Estado; el Gobierno no debe intervenir ni en el financiamiento ni en la admistracién; no es
una idea que haya prosperado.

En la Socialista. El principio es Ia aportacién tripartita, y las contribuciones serdn
por porcentajes, ademés de que la administracién del Seguro, ain cuando esté en manos
de un grupo; obreros, patrones o Estado; tendr4 la intervencion de los otros dos grupos;
ésta es la de mayor arraigo.

Por dltimo, la Cristiana; aqui, las aportaciones deben ser en funcién de la
potencialidad econdmica de los individuos es el utopismo cristiano que ha sido incapaz de
conseguir una mejor distribucion de la riqueza. '**

Otra clasificacion de las formas de contribuciones, se basa en los sistemas de
financiamiento que se utilizan; y que ya han sido explicados y son los sistemas de reparto,
y de capitalizacién.

En el primero se distribuye cada afio, entre todos los asegurados, las cargos de ese
afio.'” En el sistema de capitalizacién las primas se fijan por medio de formulas
matematicas, pero no con relacién a las cargas efectivas de cada afio, sino a valores
actuales de las cargas futuras que han de significar para lo sucesivo hechos previstos por el
seguro y acaecidos en el afto.'

Podemos considerar en base a la experiencia internacional que no deben estar

obligados a pagar el impuesto federal de indemnizacién por desocupacion los patrones de

194 Cfr. GARCIA CRUZ, Miguel.ob.cit.p.85.
195 Cfr. RUPRECHT, Alfredo .ob.cit. p.53
196 Cfr, 1dem.
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menos de ocho trabajadores. Ni los trabajadores agricolas, ni los del servicio doméstico, ni
obreros eventuales ni los que trabajen por cuenta propia, ni los de transporte, pues no
estin comprendidos. Este impuesto federal de indemnizacién es una medida hacendaria
establecida en varios paises, especialmente arraigada en Estados Unidos, la cual tiene la
finalidad de alentar a los patrones a crear empleos, pues entre menos despidos haya en una
empresa y mas contrataciones tenga, pagard menos de impuestos.

Las cotizaciones de los patrones y trabajadores pueden ser uniformes o
proporcionales,

Las cotizaciones uniformes consisten en fijar una cotizacion para los trabajadores y
los empleadores, es decir, una suma uniforme con respecto a todos los trabajadores de las
mismas caracteristicas, y pagadera por cada unidad de fiempo convenida, semana o dia. En
este caso, la cotizacién no varia en funcién del salario de los diferentes trabajadores, pero
si se juzga necesario se pueden establecer cantidades diferentes para las diversas regiones.

Y las cotizaciones proporcionales consisten en fijar un porcentaje del salario para

la cotizacion pagadera al seguro por los empfeadores y los trabajadores. En este caso, la

cotizacién del trabajador es igual a una proporcién determinada de su remuneracién,

mientras que la del empleador es igual a dicha proporcion del total de su némina de
salarios, una vez deducidas las sumas exentas del pago de cotizaciones. Asi pues, el
importe absoluto de la cotizacion conjunta abonada por el trabajador y por cuenta de éste
varia en funcién de la remuneracion. Este método de calcular tiene generalmente por
corolario la graduacion de las prestaciones segtn los salarios anteriores. En realidad,
precisamente porque la cotizacién aumenta proporcionalmente al salario, es justo que la
prestacion varie en funcién de la importancia de la remuneracion. .

Como mencionabamos con anterioridad, desde algunos puntos de vista, el método
de porcentaje es més equitativo que el de cotizacién uniforme, dado que permite adaptar,
hasta cierto punto, el importe de la cotizacién a la capacidad de pago de los salarios; el
método de porcentaje es probablemente més sencillo para las grandes empresas, puesto
que en sus estados periodicos sobre las cotizaciones les basta hacer figurar la lista de sus

empleados indicando el importe global de los ingresos inferiores al limite fijado y
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percibidos durante el periodo de cotizacion, y calcular después, aplicando el porcentaje
establecido, la suma debida sobre la cifra global de los ingresos.

A su vez la contribucién de los poderes piblicos puede ser:

a) Contribucion nacional, ;:statal o municipal,

b) Contribucién en base a los salarios;

¢) Contribucion calculada de acuerdo con las otras partes;

d) Contribucidén calculada de acuerdo con las prestaciones de los beneficiarios.

e) Contribucidn condicionada para los casos en que hay déficit en los organismos de
prevencién,

Ademis, la contribucién de los poderes piblicos puede fijarse en un porcentaje
determinado de los salarios de los trabajadores asegurados, en igual forma que se fijan las
cotizaciones de los asalariados y de los empleadores. En este caso, la contribucién no
depende en principio de las sumas desembolsadas en concepto de prestaciones, sino que se
mantiene en &l nivel sefialado, sean cuales fuere las fluctuaciones de los gastos. Por
consiguiente, si no se modifica con frecuencia la tasa de esta contribucion, su importe
podra engrosar las reservas en épocas de alto nivel de empleo y, a la inversa, quizd sea
insuficiente cuando dicho nivel desciende.

Si la contribucion del Estado se calcula en funcion de las cotizaciones aportadas
por las otras partes, dicha contribucion puede fijarse en un porcentaje determinado del
importe global de las cotizaciones satisfechas por los asalariados y los empleadores.
Cuando se trata de cotizaciones uniformes, el Estado puede acordar igualmente una
cuantia fija por cada cotizacion uniforme pagada por los asalariados.

Un tercer procedimiento consiste en que la subvencion de los poderes piblicos sea
proporcional al costo real de las prestaciones. En este caso, al contrario de lo que sucede
cuando la contribucién depende de los salarios de los afiliados o de las cotizaciones
satisfechas por las otras partes, el importe de la subvencion varia en razon directa del
volumen de desempleo que da lugar a indemnizacién, en lugar de aumentar en los
periodos de alto nivel de empleo y disminuir cuando el desempleo se intensifica. Segin

este procedimiento, la subvencion del Estado puede consistic ya sea en un aumento
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uniforme de cada prestacion abonada o bien en un porcentaje de cada prestacién o del
total de las prestaciones abonadas.

4.2.3 RESERVAS,

El desempleo es, en teoria, un riesgo a corto plazo; el derecho de percibir
prestaciones por este concepto se adquiere, normalmente pasado un afio o dos, mientras
que la duracién de las prestaciones a recibir, excede raras veces de seis meses de
cotizaciones'” .

Es exactamente lo contrario de lo que ocurre en el caso de las cajas de pensiones,
que exigen largo tiempo para adquirir derechos, pero en cuyo caso también las
prestaciones pueden ser pagaderas durante muchos afios. Como consecuencia de la
relativa brevedad del riesgo que cubre, no es necesario que el seguro de desempleo
acumule grandes reservas de capital en prevision de un desempleo muy prolongado que
aumente sus gastos en progresion constante. Se trata més bien de aplicar lo que podria
llamarse un sistema de reparticion modificado por el que se trate de equilibrar
aproximadamente, durante un perfodo relativamente corto, las contribuciones que han de

percibirse y el volumen de prestaciones que han de abonarse.

De todas las ramas de la seguridad social, el seguro de desempleo, por su propia
naturaleza, es la més sensible a las fluctuaciones economicas'®® ,Sus ingresos aumentan o
disminuyen segiin el nivel de la produccion y lo mismo el del empleo. Este paralelismo se
debe, tanto a las fluctuaciones en el nimero de afiliados como a las del promedio de la
cotizacién que cada uno de ellos satisface,

Sin embargo, los gastos del régimen varian en forma opuesta; a medida que el nivel
del empleo baja, los ingresos del seguro disminuyen, los gastos se elevan verticalmente, en
cambio, desde el momento en que el volumen del empleo y el de los ingresos aumentan,

los gastos decrecen y pueden llegar a veces a un nivel sumamente bajo cuando la situacion
del empleo es muy favorable.

7 Cfr, Ibidem.p.231.
1% Cfr, Idem.
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Serfa un error reducir las tasas de las cotizaciones durante las buenas épocas y
elevarlas en las malas'® ‘ ‘

Al instituirse un régimen, las tasas de las cotizaciones deberian fijarse, en principio,
a un nivel que permita construir un fondo de reserva durante los primeros afios, ademas de
sufragar los gastos corrientes.”™

Estas reservas deberdn ser bastante importantes para que puedan seguir abonando
las prestaciones durante un periodo de crisis econbmica sin necesidad de elevar las tasas
de las cotizaciones. No es posible precisar la importancia que deberfan tener las reservas
para lograr este objetivo, ya que ello depende de diversos factores peculiares a cada
régimen, tales como la duracidn del periodo de calificacion , duracion maxima de las
prestaciones, tasas de las mismas.

Cuando después de una crisis el nivel de empleo registra de nuevo un movimiento
ascendente, con el consiguiente aumento de ingresos y reduccion de gastos, es preciso
reconstruir las reservas égotadas por el pago de prestaciones cuya cuantia rebasa la de las
cont;ibuciones.

Como el seguro de desempleo es financiado mediante el pago de cotizaciones debe
crearse al mismo tiempo un fondo especiid destinado a sufragar los gastos del seguro,
completamente independiente de las demas cuentas del Estado y en el que se depositaran
todas las contribuciones al seguro. Sélo deberfa recurrirse a este fondo para el pago de
prestaciones de desempleo y para sufragar los gastos de administracion, si se da un caso
de crisis economica o de aumento de desempleo tal que el fondo comin del Seguro no
pueda cubrir los gastos.

Cuando el Seguro Sacial cubre otros riesgos ademas del desempleo se puede
percibir una cotizacidn uniforme para el conjunto de las contingencias aseguradas y abonar
todas las sumas asf recaudadas a un solo fondo de reserva.

De adoptarse este sistema, al fijar las tasas de cotizacion y determinar la
importancia del fondo de reserva serd preciso tener en cuenta el hecho de que el Seguro

cubre riesgos miltiples.

1% Cfr, Ibidem.p.232.
% Cfrldemn,
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El problema es que probablemente al cabo de cierto tiempo, la situacién presente
aspectos diferentes con relacién a cada una de las distintas contingencias, y sea dificil
llevar un control adecuado de la administracion del citado fondo.

De cualquier modo, el excedente de haberes que disponga el fondo y que pueda no
serle necesario para hacer frente a los pagos en un futuro préximo deberia invertirse, a fin
de procurar al régimen ingresos adicionales que permitan reducir en igual cuantia las
contribuciones,

Aunque el tipo de interds de la inversién es un factor que merece tenerse en
cuenta, mis importante aln €s que ésta sea segura para evitar cualquier posible pérdida de
capital, pero sobre todo es preciso que los capitales sean ficilmente realizables, de suerte
que en caso de un repentino aumento de desempleo las cajas puedan disponer répidamente

del suficiente dinero en efectivo para satisfacer el creciente nimero de solicitudes de
prestaciones.

Como se van formando las reservas?.

En el caso de las contribuciones que se realizan conforme a un porcentaje del
salario, las reservas se van creando con las contribuciones de aquellos trabajadores que
estan en la categoria de estables. Aunque las mayores tasas de contribucién sean de la
participacion de los que representan mayores riesgos.

Hay quienes estan en desacuerdo con esta situacion, pues alegan que siendo una
medida de seguridad social, las aportaciones deben ser iguales. Pero eso podria provocar
que los trabajadores estables se encuentren insatisfechos.

Una buena préctica es acumular un fondo de reserva en los afios de alto nivel de
empleo, al que se pueda acudir cuando la situacién del mercado de trabajo sea
desfavorable, seria dificilmente aplicable si no se cuenta con un buen sistema de captacion
de las contribuciones, y éstas se completan con la imposicion de impuestos lo que daria
lugar a que las prestaciones pudieran suftir el influjo de las fluctuaciones de la situacion
fiscal de los poderes publicos y hasta correr el riesgo de una posible reduccion en el
preciso momento en que ¢! desempleo sea mas intenso. ™™

* Oficina Internacional det Trabajo.ob.cit.p.217.
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El seguro de desempleo sdlo daré buenos resultados en cualquier pais cuando su
costo, en cierto espacio de tiempo, se mantenga dentro de margenes razonables. Todo
régimen cuyos gastos alcancen continuamente un nivel tal que exija la recaudacion de

cotizaciones excesivamente altas estd condenado al fracaso tarde o temprano.™

4.2.4 TASAS DE COTIZACIONES.

Las cotizaciones son la imposicién de una contribucién financiera, en el caso de
este seguro a los trabajadores, a los patrones o al Estado; a dos de ellos o a todos;
indicando a cada contribuyente su cuota,

Por cada trabajador asegurado, se debera pagar al Seguro una cantidad asignada y
tal como decfamos con anterioridad, dichas contribuciones pueden ser a)uniformes,
b)proporcionales o c)por categoria de salarios.

“Aunque la financiacién del seguro por desocupacién no puede controlarse en
forma actuaria, es conveniente que los planes sean ampliamente verificados y actualizados
mas o menos cada cinco o siete afios a fin de mantener la solvencia. Deben tomar