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Hago de su conocimiento que de conformidad con nombramiento de fecha veintiocho de
febrero de dos mil doce, procedi a la asesoria del trabajo de tesis de la Bachiller Sandra

Patricia Suy Yucute, que se intitula “EL SEGURO POR RIESGO DE DESEMPLEO
COMO BENEFICIO DEL REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL EN GUATEMALA".

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis:

1. Despueés de asesorar la tesis, la cual abarca un contenido juridico, doctrinario y
legal relacionado con el seguro por riesgo de desempleo, en la cual se propone
crear un reglamento a la seguridad social a través de la Junta Directiva del
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, siempre y cuando esa
reconsideraciéon cumpla con los requisitos establecidos en la Constitucion Politica
de la Republica de Guatemala.

2. Durante el desarrollo de la tesis fueron empleados los siguientes métodos de
investigacion: Analitico, con el que se explicé la necesidad de crear un seguro por
riesgo de desempleo dedicado a conocer y decidir sobre las necesidades de los
habitantes de la Republica de Guatemala, el deductivo, sefialé y explico la
necesidad de la seguridad social su importancia y la problematica en Guatemala
derivada por la falta de un seguro por riesgo de desempleo, el inductivo en el cual
conoce dentro de la seguridad social, sus principios normas e instituciones a
través de la cual la sociedad provee de una tutela integral a sus miembros, y el
cientifico, el cual se aplico a lo largo del cuerpo de la tesis.

3. Se utilizaron las técnicas bibliograficas y documentales con las cuales se recopild
ordenadamente la informacion doctrinaria y legal necesaria para el desarrollo de
trabajo de tesis.
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. La redaccion de la investigacion realizada ha sido empleada de manera correcta,
ya que se hace notar en la buena calidad del trabajo, todo esto en base a la
doctrina y bibliografia consultada, comprobandose la hipotesis planteada.

. La tesis es un aporte cientifico para la bibliografia guatemalteca, sefala la
importancia del estudio de los aspectos informantes de la necesidad del Estado de
Guatemala de crear un reglamento como parte de la seguridad social, cuya
funcién principal sea conocer y resolver la problematica de la falta de un seguro
por riesgo de desempleo.

. Las conclusiones y recomendaciones se relacionan directamente con el contenido
de los capitulos. Donde el seguro por riesgo de desempleo es un beneficio
otorgado a las personas que por motivos previstos legalmente perdieron su
trabajo y tienen necesidades basicas para si y sus familias y que el éxito de ello
estd en las politicas de empleo y contratacion.

. La bibliografia que se utilizd fue la acorde y se relaciona con las citas
bibliograficas, habiéndose consultado textos doctrinarios de autores extranjeros y
nacionales que refieren en forma precisa a la tematica contenida en la
investigacion realizada.

. En el desarrollo de la tesis demuestra empefio y en forma personal me encargué
de guiar a la sustentante en las distintas etapas del proceso de investigacion,
empleando los métodos y técnicas sefialadas.

Con motivo de lo anotado, la tesis efectivamente relne los requisitos legales que
establece el Articulo 32 del Nombramiento para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura
en Ciencias Juridicas y Sociales y el Examen General Publico, pudiendo proceder a la
emision del DICTAMEN FAVORABLE para que pueda continuar con el tramite
correspondiente, previo a optar el grado. academ[co de Licenciada en Ciencias Juridicas

y Sociales. L N\,
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Licenciado Guzman Morales: ;

Como Revisor de tesis de la Bachiller: Sandra Patricia Suy Yucuté; en la elaboraciéon del
trabajo intitulado: “EL SEGURO POR RIESGO DE DESEMPLEO COMO BENEFICIO
DEL REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL EN GUATEMALA”, por lo cual le manifiesto

que:

i

El contenido cientifico y técnico de la tesis lo refleja en el momento que hace uso
de los fundamentos juridicos y doctrinarios de la seguridad social, asi como el uso
adecuado de la terminologia juridica en el desarrollo de la misma, propone un
mecanismo adecuado para otorgar los beneficios a la seguridad social en forma
mas breve que un reglamento a la seguridad social, puesto que los intrincados
procesos legislativos del érgano reglamentario son mas complejos y politicos que
los de la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social.

La metodologia y las técnicas utilizadas, constatan la veracidad de Ila
investigacion, lo cual le permitid emplear los métodos apropiados al tema, tales
como el analitico con el cual determina los problemas que genera el desempleo;
con el sintetico relaciond los elementos del problema, los perjuicios que ocasiona
el desempleo y el beneficio que brinda la regulacion de un seguro de desempleo,
para solucionar los problemas que genera el desempleo en Guatemala; de igual
manera, con el deductivo, logré identificar los principios y fines de la seguridad
social y la resolucion del problema de solicitar su proteccion a través de un
reglamento a la seguridad social; asimismo con el descriptivo, al determinar las
causas del problema; y las técnicas de investigacion como bibliografica y
documental que le permitieron obtener el material idoneo para la consecucién de
su informe final.
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3. La redaccion de la tesis se encuentra con aplicacién de las observaciones y
recomendaciones sugeridas, adecuando la redaccion a la normativa
correspondiente y la debida utilizacién de los tecnicismos de la seguridad social.

4. La contribucién cientifica de la tesis esta dada a partir de explicar la necesidad de
crear un seguro por riesgo de desempleo. El beneficio que se brinda a traves del
seguro de desempleo es una necesidad por lo que es urgente que se cree un
reglamento para el seguro por riesgo de desempleo, como parte de la seguridad
social, puesto que al no contar con un beneficio como este se pone en riesgo a las
familias guatemaltecas, exponiendo a tomar medidas extremas, tales como la
delincuencia y poniendo en riesgo la inversion extranjera.

5. En el presente trabajo de tesis se realizaron las conclusiones apegadas al tema
llegandose a establecer la importancia de crear un reglamento, asimismo se
elaboraron las recomendaciones necesarias que toda investigacion debe poseer.

6. Respecto a la bibliografia utilizada, es amplia con diversidad de autores, tiene
concordancia con los capitulos y con las citas bibliograficas de la tesis.

El trabajo reune los requisitos del Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis
de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, por lo
que me permito emitir el presente DICTAMEN FAVORABLE, siendo procedente
aceptarlo para su discusion en el examen publico que para el efecto sea programado.

Atentamente,

fdgar Armindo Castillo Ayala
Abogade y Notario

Licenciado Edgar Armindo Castillo Ayala
Revisor de Tesis
Colegiado No. 6220
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Crudad Universitaria, zona 12
GITATEMALA, C A,

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 11 de
octubre de 2012.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis de la
estudiante SANDRA PATRICIA SUY YUCUTE, titulado EL SEGURO POR RIESGO DE
DESEMPLEO COMO BENEFICIO DEL REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL EN
GUATEMALA. Articulos: 31, 33 y 34 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de

Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico.
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INTRODUCCION \ /

El Estado de Guatemala, garantiza la seguridad social a los habitantes de la Nacion.

Para ello lo contempla en la Constitucion Politica de la Reptiblica de Guatemala.

Esta investigacion se elabord para apoyar a esas personas que perdieron su empleo,
debido a que con ello se pone en riesgo a las familias guatemaltecas, por lo que se
busca que se implemente un seguro por riesgo de desempieo para que pueda
beneficiar tanto al pais como a la persona afectada ya que con ello se disminuye a que
las personas no tomen medidas extremas por la falta de un empleo, y que al momento

gue suceda este riesgo puedan tener algtun beneficio.

Lo que se persigue con el tema investigado es que el Estado de Guatemala, a través de
la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social —IGSS- debe efectuar
los estudios actuariales necesarios, para reglamentar las caracteristicas y condiciones
de un beneficio orientado a proteger a las personas cubiertas por el régimen, cuando

les ocurra el riesgo de desempleo.

El objetivo principal de la investigacion fue: investigar la viabilidad actuarial y juridica de
la creacion de un seguro por riesgo de desempleo, como beneficio de la seguridad
social en Guatemala, destinado a proteger la salud, integridad, y el nivel de vida de las
personas que pierden su empleo, en orden de protegerlas directamente, y proteger

indirectamente a sus alimentistas y dependientes econémicos.

Para una adecuada exposicion, esta investigacion se divide en cuatro capitulos; en el
capitulo uno, la seguridad social se analizan los antecedentes histéricos, tomando en
cuenta aspectos importantes como definicion, naturaleza juridica, y sus principios:;
capitulo dos, contiene lo relativo al desempleo en Guatemala, en donde se establece el
trabajo y los derechos humanos, el desempleo como condicién social, consecuencias
del desempleo y las causas del mismo; capitulo tres, se profundiza sobre el estudio de
la seguridad social en Guatemala, en donde la administracién estatal del régimen de

seguridad social guatemalteco, esta confiada por mandato constitucional, al Instituto
(i)
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Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS); capitulo cuatro, contiene lo relativo

[

seguro por el riesgo de desempleo, incluyendo definicion, principales programas de
seguro de desempleo en América, en donde se analiza que es una garantia y una
forma de subsistencia a los integrantes de una sociedad, cuando por eventualidades de

la vida, dejan de ser productivos temporalmente.

Los métodos utilizados en la elaboraciéon de la tesis fueron: el histérico, el juridico, el

interpretativo, el deductivo, el inductivo, el analitico y el sintético.

Se aplicd la revision bibliografica para la definicion de términos y datos histéricos,
haciendo revision y consulta literaria. Las técnicas empleadas fueron, la bibliografica y

documental.

Esperando que esta investigacién cumpla con el objetivo de servir a varias personas
puesto que en ella pueden aprender a dar soluciones a sus problemas debido a que

este riesgo puede ocurrir a cualquiera.

(ii)

PEn i;} '



CAPITULO |

1. La seguridad social

El término seguridad social fue usado por primera vez en los Estados Unidos en la Ley
de Seguridad Social de 1935. Su maxima expresion fue el Informe Beveridge, del Reino
Unido, “que pugnaba por proveer servicios de seguridad social a los ciudadanos desde la

"1y por insertar los seguros sociales en esquemas mas amplios de

cuna hasta la tumba
politicas conducentes al progreso social, a través de la cooperacion entre el Estado y los

individuos.

En este informe, el Estado de Bienestar Social se referia a la provision de medidas
gubernamentales que condujeran a alcanzar estandares basicos de vida y ayudar a los
que lo necesitaran. ldealmente, la intencion era reducir la pobreza y la inequidad y

alcanzar niveles mas altos de integracién social y de solidaridad.

1.1 Antecedentes

De acuerdo con el historiador Miguel Zufiga, en referencia al texto Constituciones
de la Hermandad de Nuestra Sefiora de la Yniesta, que data de 1671, "durante la Edad
Media aparecen algunas asociaciones de ayuda mutua o solidaridad como las Cofradias

y Gremios en la que los miembros aportaban dinero para obras de caridad o para

' Beveridge, William, La seguridad social: El informe Beveridge, pag. 12.
I
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ayudarse entre sus miembros, que tenian caracter mutual o sea que los miembrog

rgw'

entregaban su donativo en efectivo y con esto ayudaban a los mas pobres o en algunos

casos se ayudaban a si mismos en lo que se consideraba ayuda solidaria y reciproca.”

Segun Zudiga, “las Cofradias no eran una garantia para sus miembros ya que estos
generalmente tenian disposicion de fondos para aportarlo a los mas necesitados y
venian a ser instituciones de caridad, en cambio los gremios si luchaban por la defensa
de sus agremiados, pero en forma aislada sin que tuvieran mas representatividad que la

estrictamente local.”

La proteccién de las personas débiles y vuinerables, de los ancianos, de los pequefios y
de las mujeres embarazadas ha sido un tema en todas las sociedades humanas a lo

largo de la historia sin el cual la especie no habria sobrevivido.

De acuerdo con Dormond Herrera, “en el siglo XiIX, la industrializacion y la urbanizacién
modificaron drasticamente la composicion de las familias y las comunidades vy
guebrantaron las formas tradicionales de organizar esa proteccién. La industrializacion
provoco una generacion de riqueza sin precedentes asi como una desigualdad y una

pobreza dramaética, que condujeron a luchas sociales.”

En 1881 el canciller aleman conservador Otto Von Bismarck manifestd al Parlamento

Aleman su primer discurso en pro de la creacion de la seguridad social como institucion,

f Zufiiga Cisneros, Miguel, La seguridad social y su historia, pags. 12-36
* Ibid, pag. 21.
* Dormond Herrera, Emilio, Historia de la seguridad social, pag. 14.

2



represion de los excesos socialdemdcratas, sino en igual medida a través del avance

decidido del bienestar de los trabajadores.”

Resulta que la Alemania de la época de Bismarck, resulta siendo uno de los hitos mas
importantes en la historia de la seguridad social. De acuerdo con Zuiiga, “en 1883, el
Parlamento Aleman aprueba una Ley de Seguro de Salud para los Trabajadores, que
disponia la incorporacion del seguro nacional obligatorio para la mayoria de los
trabajadores manuales y administrativos, y en 1889 una Ley sobre Seguro de Vejez para

Trabajadores, Oficiales y Aprendices.”®

La idea de Von Bismarck empezaba a ensanchar su auge, ya no era solo la astuta
maniobra politica de un estadista conservador para superar a sus rivales politicos. La

féormula se extendio con rapidez a través de las fronteras geograficas e ideolégicas.

De acuerdo con Zufiiga, “en 1885 Noruega establecio la cobertura de los accidentes de
trabajo y cre6 un fondo estatal de dinero para asistir a personas enfermas y brindarles

prestaciones funerarias.”’

‘En 1884, Ebbe Hertzberg, profesor de economia estatai, utilizé el término estado de

bienestar por primera vez.”®

> Ibid, pag. 16.

¢ Zuifiiga Cisneros, Ob. Cit; pag. 35.

’ Ibid, pag. 37.

¥ Rodriguez Mesa, Rafael, Estudios sobre seguridad social, pag. 91.
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En 1891 Dinamarca aprob6 una ley de pensiones de vejez y poco después Suecia %, . o ~
e

»3

desarrollé “el primer plan nacional universal de pensiones™. Hacia 1920, en América

Latina, Argentina, Chile y Uruguay ya tenian sistemas de bienestar social.

En Estados Unidos, ante el drastico empobrecimiento que desencadené la "Gran
Depresion de 1929, el presidente Franklin Roosevelt creé el Comité de Seguridad
Econémica e incorpord sus recomendaciones en la Ley de Seguridad Social de 1935.
Sus prestaciones cubrieron a mas de la mitad de los trabajadores y las trabajadoras del

pais cuando entré en vigencia en 1940, luego de otra profunda recesion en 1937."1°

De acuerdo con Rodriguez Mesa: “La idea de servicios sociales universales y la
proteccion contra los riesgos sociales garantizada por el Estado generé un consenso sin
parangon entre los trabajadores y sus sindicatos, las empresas, los politicos de izquierda
y de derecha y lideres religiosos. Incluso las empresas privadas de seguros la apoyaron,
ya que no podian asegurar a los pobres o los trabajadores contra los numerosos riesgos

que enfrentaban y a la vez obtener ganancias.”"’

La Declaracion Universal de Derechos Humanos, promulgada en 1948, en los Articulos
22 y 25, incluyé el derecho a la seguridad social y a un nivel de vida adecuado;
posteriormente estos mismos derechos fueron consagrados en ofros importantes

instrumentos de la Organizacion de las Naciones Unidas.

? Dormond Herrera, Ob. Cit; pag. 27.
' Ibid. pag. 28.
' Rodriguez Mesa, Ob. Cit; pag. 105.




Finalmente, en 1991, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) define la segurid

Y

o

social como: “El conjunto de instituciones, medidas, derechos, obligaciones vy
transferencias que tienen por objeto garantizar el acceso a la salud, a los servicios
sociales y proporcionar ingresos seguros en caso de sobrevenir algun riesgo importante
para la vida (inter alia invalidez, edad avanzada o desempleo), y prevenir o aliviar la

pobreza."12
1.2 Definicidn

Existen muchas definiciones sobre seguridad social, de las cuales se han seleccionado

las siguientes:

Van Ginneken, sefiala: “Una definicion de seguridad social podria ser la provision de
beneficios a los hogares y a los individuos a través de acuerdos publicos o colectivos con
el objeto de otorgar proteccién contra los bajos o declinantes niveles de vida como
producto de varios riesgos (desempleo, invalidez y retiro) y de satisfacer necesidades

consideradas basicas por la sociedad.” '

La Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS) ha establecido en el pasado
que la seguridad social es: “...por un lado, la organizacién de la prevencion de aquellos
riesgos cuya realizacién privaria al trabajador de su capacidad de ganancia y de sus

medios de subsistencia, buscando restablecer lo mas rapida y completamente posible

' Oficina Internacional del Trabajo, Administracién de la seguridad social, pag. 18.
* Van Ginneken, Wouter, Extender Ia seguridad social para todos, pag. 32.
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el otro, la procuracion de los medios necesarios de subsistencia en casos de interrupcion

de la actividad profesional.”™

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) ha definido a la seguridad social como
“la proteccion que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de
medidas publicas, conifra las privaciones econémicas y sociales que de otra manera
derivarian de la desaparicion o de una fuerte reduccién de sus ingresos, como
consecuencia de enfermedad, maternidad, accidente de frabajo o enfermedad
profesional, desempleo, invalidez, vejez y muerte; y también la proteccion en forma de

asistencia médica y de ayuda a las familias con hijc)s"15

El término usado por la OIT incluye aquellas medidas que podrian considerarse de
asistencia social o de aplicaciéon universal, para los cuales no existe tampoco una
definicion consensuada y que son dificiles de clasificar dentro de los conceptos de

aseguramiento contra riesgos.

No obstante, para gozar de la seguridad social, la OIT considera que deben darse las

siguientes caracteristicas:

- La afiliacién es obligatoria, definida por ley.

]‘_‘ Oficina Internacional del Trabajo, Seguridad social: Temas, retos y perspectivas, pig. 10.
"° Ibid, pag. 21.
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totales, de los trabajadores, los empleadores y el Estado. Por tanto, la elegibilidad
a este sistema esta sujeta a las aportaciones o cotizaciones que realice el
trabajador; esto es, esta sujeta a los trabajadores que se encuentran en el sector

formal de la economia.

No se requieren comprobantes de ingresos o de la situacion econémica, ya que

las cotizaciones otorgan el derecho a las prestaciones.

Las cotizaciones estan generalmente relacionadas con el ingreso laboral del
trabajador, tal como se establece por ley. En la mayoria de las legislaciones se
busca redistribuir los recursos de los trabajadores con altos ingresos hacia los de

bajo ingreso.

Las cotizaciones son canalizadas a fondos especiales, los cuales financian las

prestaciones que se otorgan.

Las areas de seguro por accidente de trabajo y por enfermedad profesional son
generalmente financiadas en su totalidad por el empleador, aunque a veces el
Estado aporta una parte. Otras areas comprendidas son las de invalidez y vida,

vejez, seguro de desempleo, seguro de salud.



1.3 Naturaleza juridica

De conformidad con el Articulo 100 de la Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala, el Estado reconoce y garantiza el derecho a la seguridad social para
beneficio de los habitantes de la nacién. Su régimen se instituye como funcion publica,

en forma nacional, unitaria y obligatoria.

Al tenor de la interpretacion de la Corte de Constitucionalidad, el contenido de dicho

1%

articulo significa que “...el derecho a la seguridad social se ha instituido como un
mecanismo de proteccién a la vida, que tiene como fines fundamentales la prestacion de
los servicios médico hospitalarios conducentes a conservar, prevenir o restablecer la
salud de los habitantes, por medio de una valoracibn médica que se comprende
necesariamente desde el diagnostico hasta la aplicacion del tratamiento que el paciente

requiera para su restablecimiento...”'®.

Para comprender la naturaleza juridica que instituye la seguridad social, es necesario

analizar los elementos que la integran:

1.3.1 Como funcién publica

Se entiende por funcién publica: “Toda actividad temporal o permanente, remunerada u

honoraria, realizada por una persona natural en nombre del Estado o al servicio del

' Corte de Constitucionalidad. Gaceta No. 64, expediente No. 949-02, sentencia: 06-06-02.
8
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Estado, o de sus entidades, en cualquiera de sus niveles jerarquicos.”"’

En ese sentido, se entiende que la seguridad social, en lo que a Guatemala concierne,
debe ser prestada por personal contratado especificamente para ese fin, cuya sede
patronal la constituye el mismo Estado, a través de las instituciones publicas, en el caso

de Guatemala le corresponde al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social ~IGSS-.
1.3.2 En forma nacional

La administracion estatal del régimen de seguridad social guatemalteco esta confiada,
por mandato constitucional, al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social —IGSS-.
Significa que, como institucion encargada, debe prestar la cobertura del servicio a nivel

nacional sin excepcién alguna.
1.3.3 De manera unitaria
De acuerdo con Jorge lvan Calvo, “el sistema de seguridad social como un todo,

debe funcionar con criterios congruentes y coordinados y otorgar prestaciones o

beneficios similares para los diferentes colectivos que se protegen.”'®

Oropeza Lopez, Alejandro, La evaluacién de la funcién pablica en México, pag. 45,
' Calvo Leén, Jorge Ivéan, Principios de la seguridad social, pag. 2

9



1.3.4 Obligatoria

De conformidad con el Articulo 100 citado, la aplicacién del régimen de seguridad social
corresponde al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, que es una entidad
autébnoma con personalidad juridica, patrimonio y funciones propias; goza de
exoneracion total de impuestos, contribuciones y arbitrios, establecidos o por

establecerse.

La seguridad social, siendo un derecho social, sea cualquiera la extension y la técnica de
la seguridad social simple o mixta de seguro, asistencia o servicios; es obligatoria, no
solo por el mandato constitucional que la crea, sino por su contenido, el cual, siendo una
prestacién con funcién social y no una caridad ni justicia privada, sino justicia publica; la
sociedad como tal debe dar esa seguridad economica y social, primero a los individuos y
luego al conjunto de ellos, a la sociedad. Ampara a todos los habitantes de un pais, es

decir es universal para el lugar y el momento en que se define.

1.4 Principios

Para Hegel, los principios representan “un conjunto de valores que se representaran en
las leyes escritas y son sobre los cuales la autoridad competente intentara organizar y

comprometer a un buen comportamiento a los seres humanos que la integran.”'®

Como se observo anteriormente el derecho de la seguridad social, a diferencia del

' Hegel, Friedrich, Ciencia de la légica, pag. 22.
10



de justicia social, es decir, que no tiene un origen contractual. Debido a ello, los principios

de la seguridad social son diferentes a los del derecho del trabajo.

A continuacion, Grisolia ofrece el siguiente listado de principios que, segun su obra, se

funda el derecho de seguridad social:

13

a)

d)

Solidaridad: la seguridad social debe entenderse como una obligacién de la cual
toda la sociedad es responsable respecto de las contingencias que pueden sufrir

cualquiera de sus componentes.

Subsidiariedad: los sistemas de la seguridad social tienden a obligar al Estado a
que no abandone su responsabilidad de cubrir las posibles contingencias que
pueden llegar a sufrir cualquiera de los individuos que conforman la comunidad que
gobierna y ordena. Para la seguridad social esta obligacién del Estado es
indeiegable y debe brindarla en todo momento, tanto por si como por medio de los

organismos que lo componen.

Universalidad: la cobertura de servicios de la seguridad social se extiende a todos

los individuos y grupos que integran un todo social sin ninguna excepcion.

Integridad: la seguridad social pretende neutralizar los efectos nocivos que

producen las contingencias sociales.



individuos, con la unica condicién de que estén en igualdad de circunstancias.

f)  Unidad de gestion: la seguridad social debe ser regulada por una legislacién Unica y
organizada, y ejecutada por medio de una estructura financiera y administrativa
unica. Sin embargo, actualmente se han trasferido diversas prestaciones a manos
privadas u organismos independientes de la estructura estatal, lo que ha motivado

gue se esteé gestando un nuevo principio: el de descentralizacion.

g) Inmediacion: el bien juridico protegido es el hombre, por lo tanto, el objeto de Ia
disciplina se dirige a protegerlo contra el desamparo. El beneficio se debe otorgar
cuando existe la necesidad, debiendo primar, inclusive, por encima de la

acreditacion del derecho para acceder al mismo.” %

De lo expuesto en este capitulo se ha demostrado que la seguridad social es un derecho
humano fundamental y una herramienta importante para reducir la pobreza, mantener la

dignidad humana y alcanzar la justicia social.

La seguridad social ha sido y continia siendo un beneficio inconmensurable para la
mayoria de las personas y un baluarte contra los disturbios sociales. Una sociedad que
brinda seguridad a sus ciudadanos, no solo protege de la guerra y de la enfermedad,
sino también de la inseguridad relacionada con el hecho de ganarse la vida a través del

trabajo.

* Grisolia, Julio, Derecho de trabajo y de la seguridad social, pags. 730-732.
12
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Los sistemas de seguridad social prevén unos ingresos basicos en caso de desempleo I -

enfermedad y accidente laboral, vejez y jubilacion, invalidez, responsabilidades familiares
tales como el embarazo y el cuidado de los hijos y la pérdida del sostén de la familia.
Estas prestaciones no sélo son importanies para los trabajadores y sus familias, sino
también para sus comunidades en general. Al proporcionar asistencia médica, seguridad
de los medios de vida y servicios sociales, la seguridad social ayuda a la mejora de la
productividad y contribuye a la dignidad y a la plena realizacién de los individuos. Los
sistemas de seguridad social también promueven la igualdad de género a través de la
adopcidon de medidas encaminadas a garantizar que las mujeres que tienen hijos gocen
de las mismas oportunidades en el mercado del trabajo. Para los empleadores y las
empresas, la seguridad social contribuye a mantener una mano de obra estable que se
adapte a los cambios. Por ultimo, a través de las redes de proteccién en los casos de
crisis economica, la seguridad social actia como elemento fundamental de cohesién
social, ayudando a garantizar la paz social y un compromiso con la globalizacion y el
desarrollo econémico. A pesar de estas ventajas, solo el 20% de la poblacién mundial
tiene una cobertura adecuada de seguridad social y mas de la mitad no goza de ningtn

tipo de cobertura de seguridad social.

tad
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CAPITULO II

2. El desempleo en Guatemala

La globalizacion ha cambiado el panorama mundial en las Gltimas décadas. La rescision
econdmica de los paises industrializados ha tenido un efecto devastador en la economia

de los paises en desarrollo.

En Guatemala, los 36 afios de guerra interna y el efecto devastador de las politicas
actuales de rescision a nivel mundial, coadyuvaron a que los precios de la canasta
basica se elevaran cuantiosamente. Esto ha provocado que muchas empresas laborales,
hayan tenido que incrementar los costos en sus productos; asimismo, se han visto
obligados a reducir la fuerza laboral, teniendo como Unica justificacion, la pérdida de

utilidades en el mercado.

Ante este hecho, las autoridades parecen impotentes de frenar la ola de desempleo que
golpea al pais, lo que pone en riesgo a las familias guatemaltecas, exponiéndolas a
recurrir a tomar medidas extremas, incrementando con esto, la tasa de delincuencia y
poniendo en riesgo la inversion extranjera, la que ya ve con escepticismo la inversion de

su capital en nuestro pais.

Este fenémeno, ademas de incidir de forma negativa en los indices de desarrollo del

pais, profundiza los niveles de pobreza y extrema pobreza.

15
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2.1 El trabajo y los derechos humanos Nrreous s

Frente a las corrientes liberales que propugnan el fin del derecho al trabajo, por
considerar que el mismo desmotiva la inversién y con ello se afecta la productividad. La
filosofia de los derechos humanos se pronuncia y ahonda la validez del derecho al
trabajo, al encontrar detras del artesano, el agricultor, el profesional, etc., al hombre
creador, digno, que en ocasiones soporta las cadenas de la dependencia e injusticia y

defiende por la existencia dei derecho de trabajo.

La doctrina de los derechos fundamentales destaca como pretension moral del trabajador
el nivel de vida adecuado, requerimiento minimo a protegerse por el Estado y la
comunidad internacional. Es asi como, la Organizacién Internacional del Trabajo en el
afo 1962 acuerda el Convenio 117 que desarrolla la idea del nivel minimo. El Articulo 5,
de dicho instrumento internacional precepta: Se deberan adoptar medidas para
asegurar a los productores independientes y los asalariados condiciones que les
permitan mejorar su nivel de vida por sus propios esfuerzos y que les garanticen el
mantenimiento de un nivel minimo de vida, determinado por medio de investigaciones
oficiales sobre las condiciones de vida, realizadas de acuerdo con las organizaciones

representativas de empleadores y de trabajadores.

Sin embargo, cuando se observa la realidad del trabajador, uno se pregunta si la
aspiracion del trabajador por obtener una vida digna esta reflejada en la legislacion

laboral o si estan adecuadamente garantizadas las condiciones minimas que le

16



descanso, bienestar, desarrollo.

De acuerdo con Sergio Morales, el trabajo y los derechos humanos, son reflexiones que
“permiten fundamentar el derecho al trabajo como la lucha del hombre contra la
explotacion y lograr mediante condiciones justas su desarrollo y el de su familia en forma

integral y digna.”?'

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos en el Articulo 23 reconocen los
derechos del trabajador, de la siguiente forma: Toda persona tiene derecho al trabajo, a
la libre eleccidn de su trabajo, a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a la

proteccion contra el desempleo.

2.2 El desempleo como condicién social

Desempleo, desocupacién o paro, en el mercado de trabajo, hace referencia a: “...la
situacién del trabajador que carece de empleo y, por tanto, de salario. Por extension es la
parte de la poblacion que estando en edad, condiciones y disposicién de trabajar

(poblacién activa) carece de un puesto de trabajo.”?

A consecuencia del descenso temporal que experimenta el crecimiento econémico

caracterizado por la disminucién de la demanda, de la inversion y de la productividad y

! Morales Alvarado, Sergio Fernando, Informe anual sobre los derechos humanos en Guatemala, pag. 228.
*? Samuelson, Nordhaus. Economia, pag. 46.
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repetitivo, de forma que los periodos de auge en la economia van seguidos de una

recesion o desaceleracion del crecimiento. En el momento que se da una situacion en la
que el numero de personas gque demanda empleo sobrepasa las ofertas de frabajo
existentes, debido a que los elevados salarios reales atraen a un mayor numero de

desempleados a buscar trabajo e imposibilitan a las empresas ofrecer mas empleo.

Lo anterior, es producto de la teoria expuesta por el economista estadunidense Milton
Spencer, quien expone que: “...l1as recesiones acompafnadas de aumentos rapidos de los
precios, afectan a las personas mucho mas de lo que ponen en manifiesto en varios
estudios sociolbgicos sobre los efectos del desempleo y de las subidas de los precios en

la relaciones humanas.”®®

Esto se puede explicar de la siguiente forma: Cuando en ciertas regiones o industrias
donde la demanda de mano de obra fluctiia dependiendo de la época del afio en que se
encuentren. Cuando se dan cambios en la estructura de la economia, como aumentos de
la demanda de mano de obra en unas industrias y disminuciones en otras, que impide
que la oferta de empleo se ajuste a la velocidad que deberia. Adicionalmente esta
situacion se puede dar en determinadas zonas geograficas y por la implantacion de
nuevas tecnologias que sustituyen a la mano de obra. Cuando por causas ajenas a la

voluntad del trabajador impide su incorporacién al mundo laboral.

* Spencer, Milton H. Economia contempordnea, pag. 127.
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2.3 ;Como se mide el desempleo?

Las variaciones de la tasa de desempieo se obtienen mediante el procedimiento
conocido con el nombre de “muestreo aleatorio de la poblacion’®, se lo hace con el fin de

dividir a la poblacion en grupos de acuerdo a su situacién laboral.

Entendemos por tasa de desempleo: “Es el porcentaje de la poblacién laboral que no
tiene empleo, que busca ftrabajo activamente y que no han sido despedidos

temporalmente, con la esperanza de ser contratados rapidamente de nuevo.”®

Las tasas de desempleo varian considerablemente por cambios del voiumen de
movimiento del mercado de trabajo, resultado del cambio tecnoldgico, lo que conduce al
cambio de empleo de una empresa a otra, de un sector a otro y de una regién a otra;
ademas tambien segln la edad, sexo y raza. La tasa global de desempleo es uno de los
indicadores mas frecuentemente utilizados para medir el bienestar econémico global,
pero dada la dispersion del desempleo, deberia considerarse que es in indicador

imperfecto de dicho bienestar.

2.4 Consecuencias del desempleo

La Conferencia Mundial del Trabajo y la Central Latinoamericana de Trabajadores, en el

Informe Comisioén Latinoamericana por los Derechos Humanos y Libertades de los

“! Spencer, Milton H., Economia contemporanea, pag. 130
* Ibid.
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miseria y la exclusion social... situacion que se agrava diariamente con el desempleo y el
subempleo, que constituyen las dimensiones mas lacerantes de la denigracion humana...
Los informes que llegan son unanimes en su diagnoéstico. Las situaciones prevalecientes
se caracterizan por la inestabilidad, inseguridad, por formas de empleo atipicas,
desempleo encubierto y una lucha constante por la sobrevivencia. En una dimensién mas
profunda, el creciente deterioro de las condiciones de vida y de trabajo, que se miden en
términos de la esencial dignificacién del ser humano (que realiza con su trabajo una
transmision al bien comin de su dignidad creadora y de servicios) llega a limites
intolerables. La explotacion de la condicion humana, la centralidad en el objeto
mercantilizado y no el sujeto co-generador de servicios y la falta de instrumentos para el

desarrolio integral del género humano, reducen al ser humano a un simple recurso.

En ese sentido, se estudian los efectos del desempleo desde dos puntos de vista:

- El desempleo ocasiona a la sociedad tanto un costo econdmico como social. El costo
econdémico corresponde a todo lo que se deja de producir y que sera imposible de
recuperar, esto no solo incluye los bienes que se pierden por no producirlos sino
también una cierta degradacion del capital humano, que resulia de la pérdida de

destrezas y habilidades.

- Por otro lado, el costo social abarca la pobreza y miseria humana las  privaciones e

inquietud social y politica que implica el desempleo en grandes escalas. Las
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pérdida del amor propio.

Aunqgue este costo social es muy dificil de medir es objeto de una profunda y general

preocupacion por el impacto que tiene en la sociedad.

En el afio 1929 el mundo se veia golpeado por la crisis econdémica mas importante de la
historia. Dicha crisis, que marco niveles de desempleo inimaginable a lo largo y ancho
del planeta, fue centro de estudio de generaciones tras generaciones. A partir de la Gran
Depresién, muchos especialistas comenzaron a investigar los efectos que el desempleo
producia en las personas a nivel personal. Es decir, cuales eran las consecuencias que
cada uno de los hombres desempleados experimentaban en el plano personal, desde lo

psicologico hasta las relaciones familiares y sociales.

Hasta el dia de hoy, son muchos los profesionales que evalGan este hecho, alin mas en
la actualidad, cuando se es participe de otra importante crisis econémica culpable de un

nivel de desempleo sobresaliente.

Desde fines de la década del 20 hasta el presente, muchos estudios y analisis se han

realizado, algunos de los resultados son los siguientes:

Desde el punto de vista del desempleado y la salud mental, los estudios arrojan como
resultados que la mayor parte de los desempleados tienen peor salud mental que alguien

que si lo tiene. Entre los desocupados de entre 30 y 50 afios es donde se presenta un
21



mayor deterioro de salud mental, que se aumenta de forma mas progresiva en los

primeros meses de desempleo.

Uno de los principales sintomas es la depresion. El desempleo provoca tristeza, entre
otras cosas, falta de interés; pensamientos de indefension; disminucién de la autoestima;
pérdida de apetito y peso. Mientras que en los peores casos se liega a pensar hasta en

la muerte y el suicidio.
La adecuacion de la situacion que ha desencadenado la tristeza puede convertir esto en
una psicopatologia. Estos trastornos depresivos son los que se manifiestan con mayor

frecuencia en las personas en situacion de desempleo.

En cuanto a las relaciones familiares en aquellas personas sin un empleo, estas suelen

ser particular a cada tipo de familia, sin embargo hay muchos puntos generales.

El desempleo en cualquiera de los miembros de una familia suele causar conflictos entre

los integrantes de ellas. La diferencia puede radicar en si el desempleado es cabeza de

familia o no, ya que las consecuencias pueden variar en las siguientes formas:

- Reduccién de ingresos econémicos.

- Pérdida de estatus.

- Los hijos de personas desempleadas también pueden ver afectada su estabilidad
22




emocional.

El problema y lo que hay que tratar de evitar es que la situacion no se transforme en un
circulo sin salida. El desempleo se transforma en depresion y la depresion se transforma
en la principal causa del no poder encontrar un nuevo empleo. Esto es porque, como se

dijo anteriormente, la depresién puede causar:

]

Estado de animo depresivo durante la mayor parte del tiempo.

- Disminucion notable del interés o de la capacidad para el placer.

- Insomnio o hipersomnia.

- Agitacién o retardacion psicomotores.

-  Fatiga o pérdida de energia.

- Sentimientos de inutilidad o culpa.

- Disminucion de la incapacidad para pensar o concentrarse.

Todos estos factores, consecuencia de la depresion, hacen imposible la posibilidad de

encontrarse nuevamente con un empleo.
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2.5 Causas del desempleo \“v;\fﬂ/

Finalmente, para concluir el tema del desempleo, se explican que las causas del
desempleo son variadas, aunque lo mas habitual es que se dividan en causas de dos

tipos:

- Causas estructurales:; Las estructuras economicas pueden engendrar el desempleo
por su propia evolucion, como cuando ciertos avances permiten sustituir al hombre

por la maquina.

- Causas coyunturales: Una contracciéon de la actividad econdmica puede conducir a

las empresas a producir menos, lo que provocara despidos o impedira contrataciones.

El desempleo es, por tanto, una realidad compleja cuya incidencia va mucho mas alia de

una mera repercusion en la realidad econdmica, afectando asi, y de manera muy

importante, al bienestar de las personas que lo sufren.
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CAPITULO Iii

3. La seguridad social en Guatemala

Como se ha notado, no es tarea facil proponer una definicion de seguridad social. El
término es bastante amplio y abarca todo aquello que en una primera aproximacion
implica un ideal de bienestar colectivo. Para formar una idea cercana de la seguridad
social es menester echar mano de otros términos presentes en el vasto campo de los

derechos sociales y que contribuyen a esclarecer cuél es su verdadera naturaleza y fin.

La seguridad social suele confundirse con términos que suenan parecidos, por eilo, hay
que aclarar las diferencias, esclarecer qué no es seguridad social para entender

finalmente lo que es en realidad.

Se empezara con la llamada asistencia social. Ruiz establece que la asistencia social
es: “...el conjunto de normas de todo tipo, que integran una actividad del Estado y en su
caso de los particulares, destinadas a procurar una condicién lo mas digna, decorosa y
humana, para aquellas personas que, imposibilitadas para satisfacer por si mismas sus
necesidades elementales y de bienestar social, requieren del socorro y la ayuda altruista,
no obligatoria, de los demas”.?® Aqui no se trata de seguridad social sino de beneficencia
publica. Es la ayuda que los particulares, voluntariamente, o bien, los 6rganos que para

tal fin existen en el Estado, brindan a la colectividad desposeida en general, sin distincién

*® Ruiz, Angel, Nuevo derecho de la seguridad social, pag. 28.
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social depende del altruismo.

Otro concepto tradicionalmente asociado a la seguridad social es la prevision social. A
diferencia de la asistencia que dista mucho de ser seguridad social, la prevision social
guarda cierta relacién con ella. En términos generales, usando la definicion que el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua da a la palabra prevision, Roberto Baez

Martinez, citado por Ruiz dice que la prevision social consiste en: “..accion de los
hombres, de sus asociaciones 0 comunidades y de los pueblos o naciones que disponen
lo conveniente para promover a la satisfaccion de contingencias 0 necesidades
previsibles futuras”?’ En otras palabras, el aprovisionamiento de recursos
indispensables a utilizar ante el acaecimiento de eventuales situaciones riesgosas que

afecten a la colectividad.

La prevision social, entonces, hace referencia a los mecanismos empleados por las
sociedades para prepararse ante el acontecimiento de riesgos o contingencias sociales
que afecten la capacidad de los individuos para proveerse de lo indispensable para

subsistir, tales como la enfermedad, la vejez o la muerte.

Para responder a ese aprovisionamiento, la previsién social incluye “..medidas que

tiendan a cubrir riesgos profesionales, la desocupacion a los requerimientos de la vejez,

' Citado por Ruiz, Angel, Nuevo derecho de la seguridad social, pag. 28.
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a través de sistemas econémicos de seg:;uridad...”,28 involucrando tanto los sistemas de s o

seguros establecidos como toda clase de proteccion a los trabajadores.

Con la prevision social, manifestada como un conjunto de iniciativas y normas estatales,
se busca: “...temperar o disminuir la inseguridad asi como los males que padecen los
trabajadores vistos como clase social econémicamente débil, dentro o fuera del
trabajo”.”® Asegurar que, ante el acontecimiento de situaciones riesgosas, la clase

trabajadora y el niicleo familiar dependiente econdomicamente de ésta, no sucumban sino

se mantengan en un equilibrio digno.

Es cierto, los sistemas de seguridad social incluyen el eiemento previsional pero no son
sblo eso; de manera que, no puede decirse que la seguridad social es Unicamente

prevision porque ésta solo forma parte de aquella.

Existe un ultimo término con el cual, erroneamente, se tiende a identificar la seguridad
social: el seguro social. Ya se dijo que la prevision social es la parte de la seguridad
social que incluye los mecanismos institucionales empleados para paliar el dafio
econdémico que el acontecimiento de riesgos sociales (como la muerte, la enfermedad, la
vejez) provoca en los trabajadores y sus dependientes. El seguro social es el principal
mecanismo del cual la prevision social se vale para cumplir su funcién aseguradora y

previsora.

* Ruiz, Ob. Cit; pag. 29.
* Ibid, pag. 30.
27



‘::

\ 5 J.J,rel,
\\' f__‘wl E,‘,;-,Q /;
w
F r Q

ur
€3
&
R

'h/
=
o

L

Tena Suck e ltalo Morales, citados por Ruiz definen al seguro social como:

]

instrumento de la seguridad social, de orden publico, por medio del cual quedan
obligados, mediante una cuota o prima que cubren los patrones, los trabajadores y el
Estado, a entregar al asegurado o beneficiarios, una pension o subsidio, cuando se
realizan algunos de los siniestros o riesgos que protege o ampara”.>® Siendo el seguro
social el brazo ejecutor de la previsién social y ésta una parte de la seguridad social, el
seguro social es, como lo dice el autor, un instrumento de la seguridad social. Su
caracteristica particular es que es, siendo publico, es obligatorio y se encuentra

financiado con la contribucion solidaria del Estado, los trabajadores y los empleadores.

Hasta aqui esta claro que la seguridad social no es beneficencia publica y tampoco
exclusivamente prevision, menos adn, un seguro que responde a las politicas de

prevision, entonces ¢ qué sera seguridad social?

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en su publicacion seguridad social: Guia
de Educacién Obrera, ha propuesto la siguiente definicién: “..la protecciéon que la
sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra
las privaciones economicas y sociales que de no ser asi ocasionarian la desaparicién o
una fuerte reduccion de los ingresos por causa de enfermedad, maternidad, accidente de
trabajo o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejez y muerte; y también la
proteccién en forma de asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos”®' La

seguridad social esta compuesta por una serie de medidas publicas a través de las

* Citados por Ruiz, Angei, Nuevo derecho de la seguridad social, pag. 28.
*'Organizacion internacional del trabajo, Seguridad social, 1995, http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm 20-01-
2012,
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brinda a sus integrantes beneficios, tanto previsionales como asistenciales, para lograr
su bienestar ante el acontecimiento, futuro o presente, de determinadas contingencias

sociales.

Podria decirse que se trata de un sistema o estructura que, siendo publico y social, es
obligatorio y que funciona bajo criterios de solidaridad (pues es ayuda de ia sociedad a
sus integrantes) cuya maxima aspiracion es satisfacer las necesidades humanas y

alcanzar un ideal de bienestar colectivo.

Ahora si puede observarse como el panorama de la seguridad social es mucho mas
amplio que el abarcado por la prevision social y el seguro social. Mientras la prevision
social procura el aprovisionamiento de insumos a utilizar eventualmente frente al
acontecimiento de un hecho gue se veia a futuro (prevision) y se traduce en una pensiéon
proporcionada por el seguro social, la seguridad social, ademas, incluye el remedio de
siniestros que afectan al individuo en el presente y contempla servicios, como la

asistencia medica y otros programas complementarios.

La seguridad social esta amarrada a las necesidades humanas pues su objetivo
primordial es satisfacerlas; siendo éstas constantemente cambiantes, resulta imposible
formular un concepto inmutable de lo que es conocido como seguridad social pues éste
debe adaptarse facilmente a las demandas humanas. Esto implica también, que los
Estados revisen constantemente sus sistemas para mantenerlos actualizados, lo cual no

es tarea facil.
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3.1 Proceso historico

Si bien en Guatemala no se hablé seriamente de seguridad social sino hasta casi
mediados del siglo 20, en el afio de 1906 se registra un adelanto: el Decreto nimero 669,
emitido el 21 de noviembre de aquel afio, contenia la Ley Protectora de Obreros sobre
accidentes de trabajo. Para Fernandez, aquella ley cuyo reglamento aparecio en 1907,
constituyé “...una interesante anticipaciéon de la futura prevision social, hoy dia

ampliamente difundida” *

Para inicios de 1944 se encontraba vigente la Constitucion de la Reptublica de Guatemala
de 1879 (derogada por el Decreto Numero 18 de la Junta Revolucionaria de Gobierno el
28 de noviembre de aquel afio). El Articulo 16 constitucional, reformado en 1935,
atribuia como funcién del Estado el fomento de la prevision y asistencia sociales mas aun

no se hablaba de seguridad social.

El adelanto mas significativo en materia de seguridad social tiene lugar hasta después de
la Revolucion de octubre de 1944, con la cual se puso fin a la época de dictadura del

[

General Jorge Ubico y se vislumbré una apertura democratica “...que sirvié de
plataforma para la implementacién de instituciones ya vigentes en otras latitudes y
largamente afioradas en el pais”.*® Segun el autor citado, el pueblo tenia gran esperanza

en la creacién de un Cadigo de Trabajo y en la implementacion del sistema de seguridad

social.

32 Fernéndez, Luis, Derecho laboral guatemalteco, pag. 80.
¥ Thid, pag. 81.
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presidente revolucionario, Doctor Juan José Arévalo Bermejo, siguiendo la linea de un
constitucionalismo social, incluye en su texto la génesis de los derechos sociales en el

pais. La seguridad social fue, entonces, uno de los logros de la revolucion.

Con el texto constitucional no se creaba un sistema de seguridad social como tal sino un
seguro social: Se establece el seguro social obligatorio. La ley regulara sus alcances,
extension y la forma en que debe ser puesto en vigor. Comprendera por lo menos
seguros contra la invalidez, vejez, muerte, enfermedad y accidentes de trabajo. Al pago
de la prima del seguro contribuiran los patronos, los obreros y el Estado (Articule 63

Constitucidén de la Reptublica de Guatemala, 1945).

Para hacer funcionar el seguro social, en 1946 se crea el Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social (IGSS) con la emisién del Decreto numero 295 del Congreso de la
Republica de Guatemala, Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social.
De conformidad con lo dispuesto en dicha ley, el IGSS se constituye como el érgano

rector de la seguridad social en el pais.

Con la promulgacién de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala de 1985
se afianza la seguridad social guatemalteca y ya no se habla de seguro social, como en
la Constitucion de 1945, sino del régimen instituido como funcién publica, en forma
nacional, unitaria y obligatoria y cuya aplicacién corresponde al Instituto Guatemalteco de

Seguridad Social (Articulo 100 constitucional).
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3.2 Instituto Guatemalteco de Seguridad Social —IGSS—

La administracion estatal del régimen de seguridad social guatemalieco esta confiada,

por mandato constitucional, al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS).

De conformidad con la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala y su Ley
organica, el IGSS es una entidad auténoma, de derecho publico, con personalidad
juridica, patrimonio y funciones propias, capaz de ejercer derechos y contraer
obligaciones; su finalidad es: aplicar en beneficio del Pueblo de Guatemala y con
fundamento en... la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, un régimen
nacional, unitario y obligatorio de Seguridad Social de conformidad con el sistema de
protecciébn minima... (Articulo 1 de la Ley Organica del Instituto Guatemalteco de

Seguridad Social).

Le corresponde, entonces, llevar a la practica la funcién de un sistema de seguridad
social y, para ello, la Constitucién y las leyes le han concedido todas las facultades
necesarias para cumplir con tan noble cometido.

Sus actividades empezaron con “...un programa materno-infantil y otro programa para
accidentes laborales”.* Inicialmente prestaba sus servicios en la capital y hacia el afic de

1956 se habia extendido ya a 10 de los 22 departamentos del pais.

Poco a poco fue ampliando la cobertura territorial asi como sus servicios, los cuales,

** Berganza, Gustavo, Compendio de historia de Guatemala 1944-2000, pag. 263.
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especificas e invalidez. Para 1957 “...sus servicios cubrian a 255,548 personas... el

39% de la poblacién econémicamente activa de la regién donde 0peraba”.35 Hacia 1997,

el IGSS ya contaba con 23 hospitales con 2,064 camas, asi como 29 consultorios.

El IGSS se encuentra organizado sobre la base de tres 6rganos superiores: la Junta
Directiva, la Gerencia y el Consejo Técnico. Cuenta también con otras dependencias
administrativas que le permiten otorgar a sus beneficiarios servicios oportunos y de
calidad, tales como, direcciones generales, departamentos, divisiones, secciones y

unidades administrativas, (Acuerdo 1048 de la Junta Directiva del IGSS).

La Junta Directiva constituye el érgano supremo, estad integrada por seis miembros
titulares y seis suplentes (cuya forma de designacion refleja como el Estado, los
empleadores y los trabajadores participan en la direccion del Instituto); a ella le

corresponde la direccién general de las actividades del Instituto.

La Gerencia esta integrada por un gerente (titular de la gerencia), nombrado por la Junta
Directiva, y uno o mas subgerentes que se encuentran subordinados al gerente y, en
principio, lo sustituyen en caso de ausencia. lLa Gerencia es el organo ejecutivo del
Instituto: le corresponde la administracion y gobierno de éste asi como la ejecucién de
las decisiones tomadas por la Junta Directiva. El gerente ostenta la representacion legal
del IGSS, misma que puede delegar total o parcialmente en los subgerentes y

mandatarios judiciales. Para administrar y gobernar cuenta con el apoyo de seis

* Thid.
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direcciones generales, las cuales, a su vez estan integradas por departamentos,

divisiones y secciones.

El Consejo Técnico se encuentra integrado por un equipo de asesores que ejercen
funciones consultivas, emitiendo juicios apegados a la técnica de su ciencia. Los
miembros del consejo técnico son nombrados por el Gerente (con la anuencia de, por lo
menos, cuatro miembros de la Junta Directiva) y a él someten dictamenes relacionados
con la calidad de funcionamiento del Instituto y propuestas de mejoramiento. Contribuye
con la Junta Directiva y la Gerencia rindiendo informes utiles a aquellos para resolver

problemas de orden técnico.

Para la correcta aplicacion de la Ley Organica del Instituto Guatemalieco de Seguridad
Social en cuanto al funcionamiento interno de éste y los beneficios que son otorgados
por el régimen, la Junta Directiva del Instituto dicta, a propuesta del Gerente, los
reglamentos necesarios para normar tales cuestiones. Las reglamentaciones se
encuentran contenidas en Acuerdos de la Junta Directiva que son publicados en el Diario

Oficial y son de aplicacion general.

La dinamica del régimen de seguridad social va desenvolviéndose, en una medida muy
importante, en forno a las funciones de la Junta Directiva, intimamente relacionadas con
las de la Gerencia. Los procedimientos administrativos originados por la prestacién de
los beneficios contenidos en los programas del régimen de seguridad social son

tramitados ante la gerencia y la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad
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conforme a la ley.

3.3 Financiamiento y programas

A la fecha, el régimen de seguridad social guatemalteco, de acuerdo con los principios
generales de la seguridad social y segin lo establecen la Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala de 1985 y la propia Ley Organica del Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social, es nacional, unitario y obligatorio. Se encuentra instituido como una
funcién publica y, segin manda el texto constitucional, el Estado, los empleadores y los
trabajadores cubiertos por el régimen tienen obligacién de contribuir a financiarlo
(Articulo 100 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, segundo

parrafo).

Como bien lo exige la solidaridad, el financiamiento del sistema se lleva a cabo con base
en una triple contribucién: el Estado, los empleadores y los trabajadores aportan una

cuota, siendo estos ultimos los beneficiarios.

El Articulo 38 de la Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
determina precisamente ello; El régimen de seguridad social debe financiarse asi:
Durante todo el tiempo en que sélo se extienda y beneficie a la clase trabajadora (y de
hecho, asi es) o a parte de ella, por el método de triple contribucién a base de ias cuotas
obligatorias de los trabajadores, de los patronos y del Estado, (Articulo 38, segundo

parrafo de la ley citada). Cada programa brindado por el régimen tiene su propia
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regulacién con relacion al aporte que cada sector debe hacer para el financiamiento de ™t

las prestaciones. La Ley citada establece, no obstante, un promedic de contribuciones
para cada sector: Estado (como tal) 25%, trabajadores 25% y patronos (incluidos los del
sector privado y el Estado) 50%; y aclara que, atendiendo a la necesidad de los
beneficiarios y su capacidad contributiva, estas proporciones pueden ser variadas tal y

como lo sugeriria el trato juridicamente diferenciado (Articulo 39 Ley Organica del IGSS).

Los programas ofrecidos por el régimen estan disefiados para cubrir las contingencias
sociales que comprende. Con relacién a este punto, el Articulo 28 de la Ley Organica del

Instituto Guatemalteco de Seguridad Social establece:

El régimen de seguridad social comprende proteccion y beneficios en caso de que
ocurran los siguientes riesgos de caracter social: a) Accidentes de ftrabajo y
enfermedades profesionales; b) Maternidad; c) Enfermedades generales; d) invalidez; e)
Orfandad; f) Viudedad; g) Vejez; h) Muerte (gastos de entierro); e i) Los demas que los

reglamentos determinen.

El régimen de seguridad social guatemalteco cubre, entonces, las siguientes areas:

Area de servicios de salud. Promocion de la salud, lucha contra las enfermedades, los

accidentes y sus consecuencias; proteccion a la maternidad.

- Area de servicios pensi6nales. Proteccion en caso de invalidez y vejez, y

amparo de las necesidades creadas por la muerte.
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Con el objeto de satisfacer ambas finalidades, el Instituto Guatemalteco de Seguridad

Social ofrece los programas:

- I.V.S. (Invalidez-Vejez-Sobrevivencia); y

- E.M.A. (Enfermedad-Maternidad-Accidentes).

3.4 Iinvalidez-vejez-sobrevivencia (1.V.S.)

El programa IVS se encuentra regulado por medio del Reglamento sobre proteccion
relativa a invalidez, vejez y sobrevivencia contenido en el Acuerdo 788 de la Junta
Directiva de! IGSS. Beneficia a los trabajadores de patronos particulares (inciuidos los
trabajadores de empresas descentralizadas del Estado) y de trabajadores del Estado
pagados por planilla. Claro esta que el servicio abarca a todos los afiliados al régimen

que retinan los requisitos especificos que el reglamento contiene para cada prestacién.

La proteccién de este programa se traduce en prestaciones econdomicas (dinerarias)
pagadas por meses vencidos al asegurado 0 sus sobrevivientes para subsanar los dafos
gue ocasiona el acaecimiento de los riesgos que cubre, que son, como bien lo dice su

nombre: la invalidez, la vejez y la muerte.

Obviamente, para recibir la pension por invalidez, el asegurado debera ser deciarado
invalido (incapacitado para trabajar) conforme a los examenes y estudios practicados por

los médicos del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social. El derecho a la pensién
37



comienza a computarse a partir de la fecha que se file como primer dia de
invalidez. Asimismo, el Reglamento establece que, atendiendo a su edad, el asegurado
debe tener un minimo de contribuciones mensuales al programa acreditadas dentro de

cierto periodo anterior al primer dia de invalidez.

La pensién por vejez corresponde a aquellos asegurados que, pasada determinada
edad, ya no se encuentran empleados. Para tener derecho a la pension por vejez, es
necesario que el asegurado haya pagado, como minimo, 180 contribuciones mensuales
al programa; asimismo, haber cumplido la edad minima que le corresponda de acuerdo a
las edades y fechas que establece el Articulo 17 del Reglamento. El Acuerdo 1124 de la
Junta Directiva de! IGSS fue derogado por el Acuerdo 1257 de ese mismo drgano
director, el cual contiene reformas paramétricas a las condiciones para acceder al
derecho de una pension. A la fechas de la presente investigacion, dicho Acuerdo fue
impugnado de inconstitucional, y la inconstitucionalidad de ley de caracter general se

encuenira en estado de resolver ante la Corte de Constitucionalidad.

Cuando acontece la muerte de un afiliado al programa VS, sus beneficiarios pueden
acceder a los siguientes servicios: a) una cuota mortuoria (gastos de entierro) y b)

pensidn por sobrevivencia (viudedad, orfandad y otros sobrevivientes).

El IGSS contribuye con una cuota mortuoria cuando fallece un afiliado, o bien, en caso
de muerte de cargas familiares de los asegurados. El Reglamento citado (Articulo 22)
establece que el derecho a la cuota para gastos de entierro se adquiere cuando el

afiliado tenga acreditados por lo menos dos meses de contribucion al programa en los
38
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ultimos seis meses anteriores a su muerte y se le prestara siempre que no tenga é{:iihp
mismo derecho a causa de otra prestacion. También tienen derecho a recibir la cuota
mortuoria quienes hubieren tenido derecho a pension de invalidez o vejez (conforme los

requisitos del Reglamento) o bien, quienes ya hubiesen sido pensionados por invalidez,

vejez o sobrevivencia.
Tienen derecho a la pension por sobrevivencia (Articulo 28 del referido Reglamento):

- Esposa o mujer (unidn de hecho legalmente inscrita) que haya vivido con el fallecido

hasta su muerte.

- Mujer de quien no se comprobd convivencia pero que, efectivamente, recibia del

causante una ayuda econdmica indispensable para sobrevivir.

- Compariera que (a falta de las mencionadas anteriormente) hubiere convivido
maridablemente con el causante durante dos afios ininterrumpidos hasta la fecha de
su muerte, aun cuando éste hubiere estado casado, siempre y cuando la esposa no
tenga derecho a la pension. En todo caso, la pension se otorgara (inicamente a una

beneficiaria.

- Hombre sobreviviente que retna las calidades de la esposa, mujer o compafiera y

que, ademas, estuviere incapacitado totalmente para trabajar.
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- Hijos naturales o adoptados legalmente por el causante, menores de eda?(ea,,&,:l e 4
o S

solteros (sin hogar formado) y los gue siendo mayores de edad se encuentren

incapacitados para trabajar.
- Hijos péstumos del causante (pensionados a partir de su nacimiento).

- La madre (que no esté pensionada por derecho propio) de quien se pruebe que

dependia economicamente del causante.

- El padre (que no esté pensionado por derecho propio) que se encuentre incapacitado
totalmente para trabajar y de quien se pruebe que dependia econémicamente del

acusante.
3.5 Enfermedad-maternidad-accidentes (E.M.A.)

La proteccion relativa a enfermedad y maternidad se encuentra regulada en el Acuerdo
466 de la Junta Directiva del IGSS. EI Reglamento establece que, en caso de

enfermedad, tienen derecho a la proteccién brindada por el IGSS:
- Los trabajadores afiliados.

- El trabajador que se encuentre desempleado o con licencia sin goce de salario
(cuando haya prestado al programa cuatro contribuciones, al menos, dentro de los

seis meses inmediatos anteriores a la fecha de aparicion de la enfermedad) siempre
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que haga la solicitud dentro de los primeros dos meses de desempleo o licencigie.. o~

(Articulo 17 del Acuerdo 466 de la Junta Directiva del IGSS).

- Los hijos del afiliado o del que se encuentre en periodo de desempleo o licencia (con

las caracteristicas mencionadas anteriormente) que sean menores de cinco afios.
En caso de maternidad tienen derecho:
- La trabajadora afiliada.

- La esposa del trabajador afiliado o la mujer cuya union de hecho haya sido
debidamente legalizada, o en su defecto, la compafiera que cumpla con los requisitos

especificos establecidos en el reglamento respectivo.

- La trabajadora que se encuentre desempleada o la esposa o compafera del
trabajador que se encuentre desempleado, siempre que la pérdida del empleo haya

ocurrido durante el embarazo de la mujer.

- La esposa o compafera del afiiado fallecido, que se encuentre en estado de

embarazo en la fecha del fallecimiento de éste (Articulo 18 del Acuerdo 466).

En términos generales, los beneficios brindados por el programa se traducen en

prestaciones en servicio y prestaciones en dinero.
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Las prestaciones en servicio que brinda el programa comprenden la asistencia médica‘\“f@ﬂ.,__ Y
-\_\_'-_-’-.H'_—-
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que consiste en:..el conjunto de examenes, investigaciones, tratamientos,
prescripciones intervenciones médico quirdrgicas y otras actividades que correspondan a
los programas de prestaciones del Instituto... que sean necesarios para promover,
conservar, mejorar o restaurar el estado de salud, prevenir especificamente las
enfermedades, y mantener y restablecer la capacidad de trabajo de la poblacién,
(Articulo 1 del Acuerdo 466 Junta Directiva). Comprende, tanto en casos de enfermedad
como de maternidad asistencia médico-quirdrgica general y especializada, asistencia
odontolégica, servicios farmacéuticos, rehabilitaciébn y suministro de equipo ortopédico
y protésico, examenes radiologicos, de laboratorio y demas evaluaciones accesorias,

trabajo social, transporte, hospedaje y alimentacién.

Las prestaciones en dinero que brinda el programa de enfermedad y maternidad
constituyen subsidios aportados por el Instifuto a aquelios trabajadores que se
encuentran incapacitados temporalmente para trabajar a causa de una enfermedad o de
la maternidad, siempre y cuando retnan los requisitos establecidos por los Reglamentos

para optar al beneficio.

Existe pues un subsidio por enfermedad que se concede Unicamente a los trabajadores
afiliados que tienen acreditadas tres contribuciones dentro de los seis meses inmediatos
anteriores a aquel en que ha iniciado la enfermedad. El subsidio es otorgado a partir del
cuarto dia de incapacidad hasta por 26 semanas por una enfermedad (prorrogable por
13 semanas mas atendiendo a la clase de enfermedad y el dictamen del médico del

Instituto).



E! subsidio por maternidad se presta unicamente a las trabajadoras afiliadas que han
contribuido en tres periodos dentro de los ultimos seis meses inmediatos anteriores a la
fecha en que se inicie el reposo prenatal, ain si no hacen uso de la asistencia médica

brindada por el Instituto.

El subsidio por maternidad equivale al cien por ciento del salario base de la afiliada y se
paga durante treinta dias antes de la fecha probable del parto (certificada por médico del
Instituto) y durante los cincuenta y cuatro dias siguientes a éste; la prestacion del
subsidio esta supeditada a que la afiliada se abstenga de realizar cualquier actividad

remunerada.

La proteccion relativa a accidentes se encuentra regulada en el Acuerdo 1002 de la Junta
Directiva del IGSS, Reglamento sobre proteccion relativa a accidentes. Tienen derecho

a recibir los beneficios que otorga tanto los afiliados como sus parientes.

Se reputan como parientes del afiliado: a) la esposa o0 mujer con quien el afiliado viva en
union de hecho legalmente reconocida, o bien, la mujer con quien, sin estar unido ni
casado, el afiliado haya convivido durante el afo anterior al accidente y que sea
economicamente dependiente de él; y b) los hijos del afiliado que sean menores de cinco

afios de edad.

Al igual que en el caso de enfermedad y maternidad, el programa incluye prestaciones

en servicios y prestaciones en dinero.
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Las prestaciones en servicios incluyen:

Prevencidn de accidentes de trabajo, salud ocupacional, seguridad e higiene en

el trabajo.

Primeros Auxilios. En los lugares de trabajo habra que contar con medios para

proporcionarlos a los trabajadores y un botiquin.

Asistencia Médica. La misma proteccion brindada en caso de enfermedad y

maternidad.

Rehabilitacion. Parte activa del tratamiento médico.

Las prestaciones en dinero comprenden:

Subsidio por incapacidad temporal.

El subsidio es diario y le corresponde a aquellos afiliados que son suspendidos

temporalmente de sus labores por un médico del instituto.

Subsidio por incapacidad permanente. Procede en los casos de mutilacién, dafio
irreparable y/o trastorno funcional definitivo ocasionados por accidentes. El subsidio
es mayor atendiendo a la clase de incapacidad permanente que le sea determinada

al trabajador.
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- Cuota Mortuoria. Se refiere a los gastos de entierro del afiliado o uno de sus
parientes (los comprendidos en el concepto segin el Reglamento) que muriere a
causa de un accidente. Se presta en los mismos términos contenidos en el

programa IVS.

3.6 De la seguridad social hacia la seguridad social integral

Hasta aqui, la evolucion de fa seguridad social en Guatemala le ha llevado desde una
primera idea de prevision social en 1906 a la instauracion de un seguro social en 1944 y
la implementacion de todo un régimen que, partiendo de todo lo analizado en apartados
anteriores, podria decirse es tradicional y es compatible con las premisas impuestas por
los principios basicos de la seguridad social: solidaridad (sobre todo), integridad, ptblico

y obligatorio.

Sin embargo, todo el camino recorrido en esta materia atin no es suficiente. Es preciso

alcanzar nuevas etapas, “...cualquier cosa antes que permanecer estaticos”.*®

Los sistemas de seguridad social estaticos dejan de responder a su cometido, por ello es

preciso revisarlos constantemente y apuntar hacia la expansién de su cobertura.

Con relacién a esto Ruiz sugiere: “...que los beneficios no se restrinjan a la fuerza laboral

formalmente concebida, sino que se extiendan a los trabajadores independientes, luego

* Ruiz, Ob. Cit: pag. 34.
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a los... informales, hasta llegar a las clases desposeidas y menesterosas...”” Es Lo’

alcanzar la maxima realizacion de la solidaridad social.

La cobertura constituye s6lo uno de los parametros que permite evaluar la eficiencia de
los sistemas, Jiménez y Cuadros mencionan otros factores como su sostenibilidad
financiera, la calidad de sus beneficios y su mayor o menor grado de progresividad, asi

como la eficiencia de su operacion.

La experiencia guatemalteca ha evidenciado que el sistema debe mejorar pero las bases
de una reforma deben ser a su vez sustentadas por exhaustivos estudios que encaminen
el actual régimen de seguridad social a un sistema que sea integral y contemporaneo,

que incluya en su cobertura a mayor poblacion y que eleve la calidad de sus beneficios.

Chile es pionero en el tema de la reforma a la seguridad social; constituye inspiracion
para los paises extranjeros y referencia en el debate internacional sobre el futuro de la

seguridad social.

Segun Morales: “Hasta 1980 funcionaba en Chile un sistema de seguridad social publico
que se financiaba mediante el sistema de friple contribucién (cotizaciones de los
trabajadores, empleadores y el Estado) que prestaba beneficios definidos, tanto del area
de servicios de salud como del drea pensional mediante un sistema de 32 cajas de

prevision”. %

37 : .
Ibid., pag. 18.
¥ Morales, Maria, La recepcion del modelo chileno en el sistema de pensiones mexicano, pag. 26.
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Para 1974 se inicia el proceso de reforma del sistema hasta que en mayo de 1981\;’/ :

empieza a funcionar el nuevo sistema de pensiones, privado y de capitalizacion

individual.

Seglin la autora citada, en términos generales, el nuevo sistema puede describirse
asi: “...consiste en un esquema de contribuciones definidas en que los trabajadores
depositan mensualmente el 10% de sus salarios en cuentas individuales de
capitalizacion, administradas por las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP’s).
La contribucion patronal, que variaba entre el 12% y el 15%, fue eliminada y los
trabajadores tuvieron un reajuste salarial por el mismo monto”.*® Desaparece el sistema
de triple contribucién y, siendo los beneficiarios los Unicos contribuyentes, todos los
riesgos corren ahora por la sola cuenta de cada trabajador; asimismo, actualmente el
régimen es administrado por entidades de derecho privado denominadas

Administradoras de Fondos de Pensiones.

Las Administradoras de Fondos de Pensiones son sociedades andnimas especiales cuyo
objeto exclusivo es administrar el fondo de pensiones y otorgar los beneficios que ofrece
el régimen: pensiones por invalidez, vejez y sobrevivencia, (Articulo 23 del Decreto Ley
numero 3,500 de Chile). Cobran comisiones o cuotas libremente estabiecidas por cada
una para cubrir los costos administrativos de su gestion y por contratar seguros de
muerte e invalidez con las compafiias de segurcs de vida. Con esto, los costos del

sistema se trasladan a los beneficiarios.

* hid, pag. 28.
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E! Estado presta un subsidio a las cuentas individuales de los trabajadores que no

tienen mayor capacidad contributiva y que llenan ciertos criterios de elegibilidad; los otros
trabajadores que no llenan los requisitos para gozar del subsidio, reciben un beneficio
asistencial, cuando si cumplen los requisitos para tal beneficio. La principal caracteristica
del nuevo sistema es que no es administrado por el Estado (como lo exige el principio
publico) sino por entidades privadas con &nimo de lucro. A merced de ello, se desplaza
la idea de solidaridad siendo cada persona la Unica responsable de su propio fondo de

pension.

El nuevo sistema tampoco cumple con el principio de integridad pues abarca
exclusivamente los servicios pensionales por vejez, invalidez y sobrevivencia dejando de
lado los servicios del area de salud y la proteccién relativa a enfermedad, maternidad y

accidentes.

“..se estableci6 en Chile un nuevo sistema de pensiones de vejez, invalidez y
sobrevivencia, con un régimen obligatorio que se basa en la capitalizacidn individual de
contribuciones definidas y beneficios indefinidos (pues depende del monto de los fondos
acumulados por los afiliados durante su vida activa)... con administracion privada y

libertad de eleccion para el afiliado...”*°

El nuevo sistema chileno se aparta en gran medida de los principios que informan a la
seguridad social y por ello ha sido criticado en numerosas ocasiones. No cumple con lo

estipulado en los Convenios 102, norma minima sobre seguridad social y 128 relativo a

* Thid, pags. 51-52.
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las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivencia, ambos de la Organizacion

Internacional del Trabajo.

Marquez afirma en: “...que la introduccion de la reforma no presentd mayores
dificultades ni oposicion dado el contexto politico y econémico que le roded. La
propuesta fue implementada sin opinion de la sociedad pues su concepcién y puesta en
practica tuvieron lugar en la época de la dictadura. Por otro lado, en lo econémico, para
inicios de la década de los ochenta, Chile poseia una situacion fiscal solvente, contaba
con superavit primarios que le permitieron el financiamiento de los costos de fransicion
del sistema de seguridad antiguo (sistema publico de reparto) al nuevo sistema privado

de capitalizacion™.*!

Morales considera que la decision por la reforma fue apresurada y no bien
analizada: “...los argumentos para la reforma no tuvieron como soporte un proceso
previo de examen profundo de los principios actuariales que rigen los seguros sociales ¢
tal vez los ignoraron”.*? Se argumentaba que la situacion del pais reflejaba un
desequilibrio financiero y notables injusticias que hacian inviable el sistema. Sin
embargo, la autora citada considera que el culpable de la mala situacion de Chile no
pudo ser exclusivamente el régimen de seguridad social pues las manifestaciones
negativas de la realidad, como el desempleo, no eran producto del sistema de seguridad

[

social sino de politicas estructurales mas complejas; entonces, opina: “...no equilibraron

financiera y actuarialmente el sistema cuando éste era de creacion reciente y estaba en

41 Marquez, Claudia, La nueva seguridad social, pag. 55.
* Morales, Ob. Cit; pag. 41.
49

G 7
1% o
N



¥

periodo de acumulacion; por tanto, mucho menos pudieron hacerlo cuando el sistema

habia madurado”.*®* No podia exigirse éptimos resuitados de un sistema de seguridad

social al cual no se le procurd, a nivel estatal, el contexto necesario para tal efecto.

La experiencia chilena, pese a que no es recomendada por muchos autores, ha sido
referencia Gtil para los otros paises. Morales menciona que en América Latina, a partir
de la reforma chilena, nueve paises mas introdujeron las propias, que no en todos los

casos responden al modelo chileno.

Las reformas implementadas a los regimenes de seguridad social en Latinoamerica,

Segun Morales responden a tres modelos diferentes:

“1) Sustitutivo. lLas reformas cierran el antiguo sistema publico (impiden nuevas
afiliaciones) y lo reemplazan con un sistema de capitalizacion plena e individual,
administracion privada y obligatorio: Chile, México, Bolivia, El Salvador y Nicaragua. 2)
Mixto. Las reformas dieron paso a un sistema de capitalizacion individual de caracter
complementario, pues coexiste con el antiguo sistema. Al tiempo del retiro los
asegurados reciben dos pensiones, una basica y otra complementaria: Argentina,
Uruguay y Costa Rica. 3) Paralelo. La reforma modifica parcial o totalmente el antiguo
sistema y termina su monopolio creando un nuevo sistema de capitalizacion individual
que compite con el publico. La adhesion a uno de los dos sistemas es obligatorio y los

afiliados pueden trasladarse entre una opcion y otra: Colombia y Pery”.*

¥ Mérquez, Ob. Cit; pag. 42.
* Morales, Ob. Cit; pag. 188.
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Es cierto que un sistema de seguridad social, dada su naturaleza, no debe permanecer

estatico e inmutable, la reforma siempre es necesaria. Sin embargo, debe cuidarse que,
en el afan de lograr modernas actualizaciones y aparentes avances en los sistemas, no
se destruyan los fundamentos que justificany que integran la filosofia subyacente de

la seguridad social, especialmente la solidaridad (como es el caso del modelo chileno).

Morales, establece que: “...no debe olvidarse que la seguridad social es uno de los
instrumentos existentes mas valiosos para lograr, en forma organizada y en un contexto
de solidaridad, la mejor redistribucion de la riqueza, el combate a la pobreza, la
participacion de la poblacion en el desarrollo y la tranquilidad del ser humano a través de

la satisfaccion de los elementos que integran su nivel de bienestar”.*®

El proceso de reforma de los regimenes de seguridad social deben resguardar los
principios que la informan para que no deje de ser seguridad social. No existe un modelo
de sistema que sea util en todos los tiempos y en todos los paises, pero deben idearse
mecanismos utiles para la confeccion de trajes a la medida que respondan a la realidad
de los paises; aqui cobra utilidad la experiencia de los paises que Morales
denomina la segunda generacion, por haber seguido a Chile en los procesos de reforma,

pues sirven de referencia a aquellos que anhelan mejoras en sus sistemas.

Finalmente, se considera que la solidaridad, vista como la justificacion misma de la
seguridad social, sugiere la adopcidén de un modelo mixto mas que uno sustitutivo como

el de Chile que, al final, presentd deficiencias que no se vislumbraban al inicio.

* 1bid, pag. 193.
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de un asunto eminentemente social y, siendo un servicio publico, el Estado no podria

privatizarlo, menos aun si alguien va a lucrar con él. Los organismos privados deberian

ser complemento y no sustitutos de la funcién publica.

Puede implementarse una reforma siempre que sus bases respeten las normas
internacionales y los principios basicos de la seguridad social y se adecue a las

particularidades de cada pais.

3.7 Comentarios de cierre

La seguridad social puede concebirse como un sistema o régimen dotado de una
compleja estructura institucional que funciona a nivel social, de forma obligatoria, y que
consiituye la mas clara manifestacion de solidaridad y conciencia colectiva de los grupos
humanos. Mediante la seguridad social, las sociedades procuran bienestar a sus
integrantes, en la medida de su necesidad, garantizandoles una forma de subsistencia
cuando, por eveniualidades de la vida, dejan de ser productivos, temporal o

permanentemente. Esta estrechamente ligada con el trabajo.

La seguridad social no equivale a la asistencia social pues ésta es beneficencia publica y
su naturaleza es esenciaimente distinta. Tampoco puede equipararse a la prevision
social porque el contexto referencial de la seguridad social abarca mas que soélo politicas

de prevision.
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La seguridad social no es el seguro social porque éste consiste en el principal medio del
que se vale la prevision social para cumplir con su cometido: proveerse de fondos en el
presente para disponer de ellos ante la realizacion futura de cualesquiera contingencias
sociales que tiendan a ocasionar dafios econémicos a los trabajadores y sus nucleos

familiares.

Es el principio de solidaridad el que justifica plenamente la existencia de los sistemas de
seguridad social y es la filosofia que subyace en ellos. Suele entenderse como la ayuda
que la sociedad brinda a sus integrantes para proveerse de bienestar y se encuentra
modificada por el principio del trato juridicamente diferenciado que tiene como finalidad,

no un ideal de plena igualdad sino la equiparacion de las naturales desigualdades.

No es recomendable abrazar la idea de solidaridad para justificar la adopcion de un
Estado paternalista pues el reto de la seguridad social no consiste en que el Estado se
configure como el Gnico proveedor de justicia sino en lograr el punto de equilibrio entre
las necesidades humanas y las posibilidades de seguridad que todos juntos, tanto la
sociedad como sus integrantes pueden conseguir. Habra de comprenderse bien la
premisa, si bien la sociedad debe procurar a sus integrantes un destino, no debe hacer el

destino de cada uno.

El régimen de seguridad social guatemalteco fue evolucionando desde el ario de 1946 en
gue se hablaba de un seguro social. Posteriormente, con la promulgacion de la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala de 1985, vigente hoy, ya se habla de

un régimen de seguridad social. Su génesis se considera uno de los logros de la
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revolucién. A la fecha funciona a la luz de los principios de solidaridad, obligatorio, b

publico e integrado.

Conforme al principio publico, es el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social el organo
rector y administrador estatal del sistema de seguridad social. Desenvolviéndose en su
compleja estructura, presta a los beneficiarios la proteccion asistencial y previsional que
ofrece el régimen, teniendo la facultad de reglamentar la forma de financiar y prestar sus

Servicios.

Conforme al principio obligatorio, el financiamiento del régimen de seguridad social
guatemalteco se basa en una triple contribucion, habiendo una aportacion por parte del
Estado, otra por parte de los empleadores y otra por parte de los trabajadores que, a su

vez, son los beneficiarios del sistema.

Conforme al principio de integridad, el régimen de seguridad social guatemalteco, a
través de sus programas, brinda proteccion tanto en el area de servicios de salud como
en el area de servicios pensionales. Su cobertura se extiende a los siguientes riesgos:

enfermedad, maternidad, accidentes, invalidez, vejez y sobrevivencia.

Es cierto que un sistema de seguridad social, dada su naturaleza, no debe permanecer
estatico e inmutable, la reforma siempre es necesaria. Sin embargo, debe cuidarse que,
en el afan de lograr modernas actualizaciones y aparentes avances en los sistemas, no
se destruyan los fundamentos que justifican y que integran la filosofia subyacente de la

seguridad social, especialmente la solidaridad, como sucede en los sistemas privados.
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Los sistemas privados de seguridad social destruyen la solidaridad (principio-‘:'
fundamental de la seguridad social) y la reemplazan con la idea de una sociedad
individualizada, en la que cada uno vela por su seguridad; por esto la gente queda
desprotegida. No habiendo una conciencia colectiva, no puede haber seguridad social

como fal.
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CAPITULO IV

4. El seqguro por ¢l riesgo de desempleo

Este capitulo presenta una descripcién general del estado de las politicas de desempleo
en Latinoamérica, examina las principales cuestiones para ocuparse de este riesgo social
y presenta recomendaciones. Los programas de seguro de desempleo (SD) han tenido
importantes reformas desde la década de los 90. Por lo tanto, es util comprender la
motivacién para los cambios, y si la evaluacién es favorable para los trabajadores y sus

familias.

Los programas de seguro de desempleo se han movido hacia algunas caracteristicas
comunes, que aqui enumeramos desde las mas a las menos comunes: i) transfieren a
los trabajadores parte de la responsabilidad y motivan la actividad de busqueda de
trabajo por medio de reglas de tasa de reemplazo que disminuyen los beneficios al
alargarse la duracién del periodo de desempleo y en algunos casos también adoptan
cuentas individuales para el desempleo; ii) amplian los beneficios durante la recesién, en
algunos casos, de modo automatico; iii) vinculan los beneficios de desempieo con
programas para apoyar el auto-empleo y el entrenamiento; iv) desarrollan nuevos
programas complementarios o fortalecen los ya existentes para apoyar a aquelios que no
son elegibles para obtener los beneficios del seguro de desempleo al tiempo que
protegen la integridad de las normas del programa; y, v) encuentran formas para incluir

trabajadores bajo contratos de medio tiempo y por obra determinada en el sistema.
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La terrible imagen de trabajadores desempleados que forman largas filas para recibir un(\

plato de sopa y de sus familias doblegadas bajo un considerable estrés, son parte de las
imagenes de la Gran Depresion de 1930 en el hemisferio. Cuando los experios
comenzaron preguntandose si la crisis financiera de 2008 evolucionaria hacia una Gran
Depresion, reflejaron las preocupaciones de la gente de todo el mundo sobre la
probabilidad de perder sus puestos de trabajo y de no ser capaces de generar dinero en

efectivo para las necesidades basicas.

Sin embargo, un contrapunto se hizo evidente de inmediato: en contraste con las
condiciones en los afios 30, hoy la seguridad social garantiza el acceso a prestaciones
basicas que estabilizan el consumo de las familias en el tiempo. Asi, un trabajador
desempleado puede recibir los servicios de salud, incluyendo el cuidado preventivo; él o
ella, mantiene su participacion activa en el sistema de pensiones y si la edad de
jubilacion esta cerca, puede pasar del desempleo a la jubilacion; él o ella, reciben apoyo
monetario y de salud en caso de discapacidad, y él o ella, recibe un beneficio monetario

del seguro de desemplec.

Tampoco se puede hacer a un lado la importancia de la expresion €l o ella. En este
contexto, esto denota mas que una frase politicamente correcta. En lugar de ello,
transmite el mensaje de una gran participacién de las mujeres en el mercado laboral y en
el sistema de proteccidn social: las viudas, los huérfanos y las madres solteras reciben

hoy proteccion directa de la seguridad social.

Una diferencia significativa con el episodio de la Gran Depresion parece ser ademas
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que el desempleo no va a alcanzar los terribles niveles vistos entonces. Es demasiado

temprano para determinar qué tan lejos llegara la recesion que comenzé en 2008. En el
verano de 2009 las tasas de desempleo aln estaban subiendo alrededor del mundo y
probablemente alcanzaran a finales de 2009 o principios de 2010 los niveles mas altos
en 50 afios en varios paises. Sin embargo, los salarios no han disminuido
significativamente, lo que significa que los ingresos de los hogares no se han reducido

para aquellos que han mantenido un empleo.

4.1 Cuestiones previas

Debido a la importancia que toma la seguridad social como herramienta necesaria para
garantizar el bienestar de las personas ante una pérdida de ingreso por multiples
razones, hace mas de 60 afos los paises de América Latina y El Caribe han trabajado en
el disefio de politicas laborales que les permita proteger a sus frabajadores confra

situaciones asociadas al desempleo.

En el marco del dialogo regional de seguridad social, organizado por la Unidad de
Mercados Laborales y Seguridad Social del Banco Interamericano de Desarrolio en abril
de 2011, se realizé un diagnostico de los principales riesgos observados en los mercados
laborales de América Latina y el Caribe, donde se destaco que al riesgo de desempleo
se deben sumar otros como altas tasas de informalidad y alta rotacién laboral. Asimismo
se analizaron los mecanismos existentes para proteger a los trabajadores frente a los
riesgos identificados y se presentaron resultados de evaluaciones del impacto que el

disefio de estos instrumentos tiene sobre los trabajadores.
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4.1.1 La tasa de desempleo

La siguiente informacion tiene su fuente en el texto del Doctor Solin.

La tasa de desempleo (TD) es la figura estadistica mas comun utilizada para medir el
fenémeno de los trabajadores dispuestos a tomar un trabajo bajo las condiciones del
mercado existente, pero que no pueden encontrarlo. La medicion de la tasa de
desempleo por los gobiernos usualmente sigue las directrices de la Oficina Internacional
del Trabajo y es el cociente de dos numeros: aquellos que dicen que guieren trabajar y
no tienen trabajo, y el nimero de personas en la fuerza de trabajo. Por lo tanto, la fuerza

de trabajo esta compuesta por los desempleados y los empleados.

La tasa de desempleo se enfrenta a una serie de problemas para ser una medida
totalmente adecuada del problema enfrentado por los ciudadanos. Los problemas mas

importantes, pasando de los menos a los mas problematicos son los siguientes:

- Una parte del desempleo es friccional. Esto significa que como es costoso para los
trabajadores y las empresas encontrarse entre si, hay algin desempleo que no es
socialmente daiiino, porque refleja actividades productivas de busqueda de corto
plazo. Esto es util para permitir, tanto a los empleadores como a quienes buscan
trabajo, algo de tiempo para obtener empates mas productivos, por lo que las

politicas laborales no deben tener por objeto una tasa de desempleo cercana a cero.
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sus perspectivas de encontrar un trabajo son excesivamente malas y esto reduce la

tasa de desempleo. Es decir, los trabajadores pueden ser desalentados incluso para
buscar un puesto de trabajo cuando el mercado laboral es muy pobre y esta cuestion

sera encubierta por una baja tasa de desempleo.

La medicion de la tasa de desempleo incluye un periodo de referencia (por ejemplo,
el nimero de desempleados durante la ultima semana), y los paises con tasa de
rotacién de trabajo mas elevada en el corto plazo pueden terminar con niveles bajos
de desempleo medido. En algunos paises (por ejemplo, aquellos de Europa
Occidental), los trabajadores tienden a permanecer mas tiempo con el mismo
empleador, pero los desempleados también tardan mucho tiempo en encontrar un
trabajo. En otros (la mayoria de Latinoamérica y el Caribe), los trabajadores cambian
de empleo con frecuencia y en un determinado mes o incluso dentro de una semana
pueden moverse a través de estados de empleo y desempleo. Incluso si la duracion
promedio del desempleo fuera la misma en los dos tipos de paises, para el primer
grupo la tasa de desempleo medida seria mayor que para un pais en el que los
trabajadores cambian de empleo con mas frecuencia y permanecen desempleados

durante periodos mas cortos de tiempo.

Los trabajadores encuentran maneras de compensar su incapacidad para encontrar
un trabajo de tiempo completo, o bien trabajando en la economia informal o en
empleos de baja productividad. De esta manera, la tasa de desempleo puede ser

baja, incluso cuando muchos trabajadores estan en condiciones de baja
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productividad. Esto parece ser un acontecimiento muy importante en muchos paise

.

w

de América.

Para hacer frente a los problemas de la tasa de desempleo, los gobiernos han
desarrollado nuevas maneras de medir el problema. Uno de ellos es simplemente
proporcionar definiciones alternativas de desempleo, por ejemplo, incluyendo
trabajadores en trabajos informales de baja productividad, como parte de los
desempleados. Un segundo enfoque ha sido el de medir el problema del desempleo en
funcién de su severidad entre los trabajadores. Esto ha significado principalmente el
estudio de la duracion de los periodos de desempleo para los diferentes tipos de
trabajadores. Por ultimo, los gobiernos han comenzado a desarrollar bases de datos
sobre creacion de empleo y destruccion de empleo. Si se pudiera medir todas las

nuevas contrataciones y todas las separaciones en la economia, lo ideal seria obtener la
tasa de desempleo como consecuencia de ello. Cada una de estas estrategias es muy
valiosa y proporciona una Gtil y nueva perspectiva sobre el problema. Sin embargo, al
final, el principal problema no es como medir el evento, sino el dolor sufrido por las

familias tras la pérdida de su principal fuente de sustento®.

4.1.2 Evolucion reciente del desempleo

L a siguiente informacion tiene su fuente en el texto de Carlos Saenz.

% Salin, Alexander, El empleo en América Latina, pags. 47-55.
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La economia mundial estaba en recesién a principios de 2009. Sin embargo, idstﬁ?iii._;_ﬁ_&:_v,- "

problemas habian comenzado por lo menos desde los Gltimos meses de 2007. La
economia del area del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), se
estaba reduciendo desde entonces. América del Sur estaba creciendo fuertemente hasta

bien entrado el 2008.

Sin embargo, a principios de otofio de 2008 una crisis financiera se apoderé de la
economia mundial, y la subsiguiente recesién ha sido generalizada. En el verano de
2009 los resultados no habian mejorado mucho, y aun si se celebrase un periodo de
recuperacion econdmica a finales de ese afio, es poco probable que el empleo se

recupere rapidamente en 2010 a 2012.

Las tasas de desempleo mejoraron a io largo del Continente durante la década.
Brasil tuvo a finales de 2008 su nivel mas bajo de tasa de desempleo desde que la
serie comenzé a calcularse. Argentina y Chile también tuvieron una mejora significativa
en empleo. Las economias de América del Norte y México habian estado operando
con tasas de desempleo bajas. Las cosas comenzaron a cambiar y primero as
estadisticas de Canada, Estados Unidos y México reportaron rezagos en el crecimiento
del empleo durante el afio 2007, en 2008 las tasas de desempleo eran cada vez
mayores. Para 2009, la mayoria de las regiones vivian bajo presién sobre los niveles
de empleo. El desempleo es con frecuencia un problema mayor para los trabajadores

con mas capital humano.

Las personas de baja habilidad pueden moverse con mayor facilidad entre sectores de la
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economia, mientras que aquellos con mas habilidades se enfrentan a un reto mas grande™~z::o.

para encontrar un empleo que coincida con sus posibilidades y expectativas. Por su
parte, los desempleados en las zonas rurales pasan menos tiempo en la busqueda de
puestos de trabajo que los desempleados urbanos. En las economias centroamericanas,

las mujeres y los jovenes enfrentan también mayores tasas de desempleo.

Si el desempleo es mas grave para los mas instruidos y los trabajadores urbanos,
¢ significa que los mas instruidos y los paises urbanos siempre tienen mayores tasas de
desempleo? No es asi. Las instituciones del mercado laboral también desempefian un
papel importante. Por ejemplo, Europa continental tiene principalmente un desempleo de
largo plazo (un afic o mas de duracion), mientras que el area del TLCAN y de las
naciones del area de la Mancomunidad Britanica tienen fracciones mas bajas de
desempleo de largo plazo (aqui corto-plazo significa de un mes a un afio). En este
sentido, los resultados por género son en su mayoria los mismos. Podemos mencionar

que Japodn es un caso intermedio.

Sin embargo, no seria correcto pensar que las historias nacionales siguen un guién
regional. En los ultimos 15 anos Japdn y algunas de las grandes naciones europeas
(Francia y Alemania) efectivamente han sufrido aumentos en el desempleo de largo
plazo (Espaia es la excepcion notable que logré una disminucién), mientras que América

del Norte avanzo en la reduccién del desempleo de largo plazo aiin mas.

Los jovenes también experimentan tasas de desempleo mas elevadas. Desde la

perspectiva de un trabajador joven, esto tiene que ver con los usos alternativos de tiempo
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(el estudio y explorar el mundo), con la posibilidad de ser financiados por su familia

mientras estan desempleados, y con su bajo desarrollo de capital humano especializado,
lo que significa que los jovenes estdn mas dispuestos a buscar nuevas oportunidades y
que los empleadores estan mas dispuestos a experimentar con la contratacion de
trabajadores jovenes. Sin embargo, las altas tasas de desempleo juvenil se deben
también a las politicas de personal en el sector publico y privado para ajustarse mediante
despidos o la no-contratacion de personas jovenes y de las bajas tasas de contratacion

durante las recesiones econdomicas.

La cuestion de la medicion de la adhesion a la fuerza de trabajo sigue siendo una
cuestion compleja en todo tipo de economias nacionales. Se puede ver que para
Centroamerica y los Estados Unidos, la fraccion de personas con desempleo invisible o

subempleadas representa una parte significativa de la fuerza laboral.*’

4.2 Definicion

Grisolia afirma que: “El seguro de desempleo, subsidio por desempleo, cesantias o
seguro de paro, es un pago hecho por los gobiernos a las personas desempleadas. Este
puede apoyarse en un sistema obligatorio de seguros. Dependiendo de la jurisdiccion o
el estado de la persona, estas sumas pueden ser pequefias y cubrir solamente las
necesidades basicas (una forma de bienestar social basico), o puede tomar la forma de

una compensacion por el empleo perdido proporcional al salario que se tenia. El

*" Saénz Meofio, Carlos Antonio, Evolucién del empleo y del desempleo, pags. 15-20.
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seguro de desempleo generalmente hace parte de un esquema de seguridad ¥

social”.*®

Sobre el tema, Guillamén expone que: “En sentido amplio, la proteccién por
desempleo es una ayuda (econémica o de otro tipo) que se otorga a las personas que
no tienen un empleo y lo buscan. En la terminologia oficial espafiola, prestacion por
desempleo es la denominacién de la prestacion de tipo contributivo, es decir, aquelia
a la que se tiene derecho si se ha cotizado previamente. En Espafia las prestaciones
de tipo asistencial, es decir, aquellas a las que se tiene derecho en razén de una
situacion especial de necesidad, tienen diversas denominaciones, la mas general de

las cuales es subsidio por desempleo” *®

Un informe de la Fundacion contra el desempleo en América latina, explica que: “El
régimen del seguro de desempleo emana de un convenio firmado entre los
interlocutores  sociales. La libertad de negociacion de los interlocutores sociales
queda, no obstante, doblemente encuadrada: i) La ley determina la estructura del
dispositivo; ii) Las medidas de aplicacion de estas normas legales son objeto de
un acuerdo entre los interlocutores sociales y el convenio firmado entre ellos no
puede entrar en vigor antes de que haya sido aprobado por los poderes publicos. A

falta de acuerdo o aprobacién, se estableceran medidas de aplicacion por decreto en el

*® Grisolia, Ob. Cit: pag. 129.
* Guillamén, Eduardo, La proteccion por desempleo en Espaiia, pag. 56.
66

TEGLL &



Consejo de Estado™®

Estas definiciones guardan caracteristicas a observar, como por ejemplo que el seguro
de desempleo es parte de un sistema de seguridad social, las sumas del subsidio
dependeran de la clase de Estado y de la clase de sociedad; la obligacion de haber
cotizado previamente al régimen; el reconocimiento previo del beneficio mediante la
emision del cuerpo legal correspondiente; y que el individuo se encuentre en una

situacién especial de necesidad.

Es decir, para determinar los elementos genéricos, la herramienta a aplicar son los
estudios actuariales; pero para los elementos concretos, 0 sea, para conocer la condicion
de cada individuo, deben aplicarse otras herramientas a saber:. La determinacion del
cumplimiento de las obligaciones previas para acceder al derecho del beneficio y la
determinacion del estatus particular del individuo para establecer su situacion especial de

necesidad (estudios socioeconémicos por ejemplo).

En ese sentido, cabe invocar un antecedente guatemaiteco acerca de Ia intencion

legislativa de regular el seguro por riesgo de desempleo:

“La iniciativa nimero 4036 contempla la aprobacion de la Ley Reguladora del Programa
Nacional del Seguro de Desempleo y Fomento del Empleo, que permitiria a los
trabajadores que perdieran su empleo sin causa justificada o que soliciten la rescisidon de

su contrato laboral por causas imputables al patrono podrian recibir el equivalente al 60%

" Fundacion contra el desempleo en América Latina, Medidas para combatir el desempleo en América Latina,
estudio 2009-2010. Pag. 80.
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de su salario promedio del tltimo afio (esta prestacién nunca podria ser menor al salario

minimo) hasta por seis meses en lo que encueniran otro empleo. El seguro de
desempleo seria administrado por el Ministerio de Trabajo y Prevision Social, y el fondo
para el pago de dicha prestacién seria capitalizado con un aporte del cinco por ciento del
Estado, de acuerdo al salario declarado por el trabajador, un aporte del cuatro por ciento
por parte del patrono, y uno por ciento del salario del trabajador, que seria depositada en
cuentas individuales en un banco del sistema. Para tener derecho al seguro, los
trabajadores deberian haber aportado sus cuotas al Fondo del Programa Nacional de
Seguro de Desempleo durante los tres afios anteriores al cese de la relacion laboral, no
estar recibiendo ningin beneficio, y solicitar la prestacién. La iniciativa apenas ha
iniciado su tramite en la Comisién de Finanzas del Congreso, por lo que podrian pasar
varios meses para que sea analizada y discutida, sin embargo, supone una carga

financiera extra para los patronos y el Estado que deberian aportar al seguro.”’

La referida iniciativa no tuvo mayor progreso en el fuero del Congreso, sin embargo
constituye un ejemplo de criterios afines a la propuesta de la presente tesis; estimando
que es mas facil reglamentar el seguro por riesgo de desempleo como parte de la
seguridad social, puesto que los intrincados procesos legislativos del érgano
parlamentario son mas complejos y politicos que los de la Junta Directiva del Instituto

Guatemalteco de Seguridad Social (Articulo 19 literal a) de la Ley Organica del IGSS).

> El periddico, Seguro de desempleo, 27 agosto 2009,
http:/fwww.elperiodico.com.gt/es/20090827/economia/l 1 1660/, 22-01-2012.
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4.3 Bases juridicas

Se debe prestar mucha atencién al principio de Evolucion progresiva de los beneficios de
la seguridad social (0 de mejoramiento progresivo de la seguridad social), pues es el

sustento ideolégico medular de la propuesta planteada.

Calvo Ledn explica que: “Este principio tiene una doble vertiente. Significa por un lado
que los beneficios de la seguridad social deben crearse paulatinamentie y continuar
elevando progresivamente los beneficios mas alla de los niveles minimos de proteccion.
Significa al mismo tiempo que una vez superada una fase evolutiva en relacién con el
contenido de las prestaciones no es dable retrocederse a ofra etapa. Desde luego que la
progresividad de los beneficios debe verse en forma global, de manera que la supresion
de un beneficio en si misma no significaria una infraccién a este principio de evolucién
progresiva, sino que debe verse el sistema como un todo, de manera que es
perfectamente entendible la disminucion o supresion de un beneficio en relacién con el
aumento o creacion de un beneficio distinto en otra area del sistema de seguridad social.
Tampoco se quebranta este principio, cuando resuita necesario hacer un ajuste para

corregir un error o bien para corresponder a la realidad econémica” %

Ello significa que el Estado y la sociedad (en el caso de Guatemala: el Estado, patronos y
trabajadores) deben realizar todos los esfuerzos pertinentes para que la seguridad social
evoluciones positiva y exponencialmente, y una vez alcanzada una fase de progresion,

no se regrese a esta, de lo contrario se crearia un efecto involutivo.

** Calvo Leén, Jorge Ivan, Principios de la seguridad social, pag. 16.
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beneficio social para los individuos, proporcional al riesgo acaecido y suficiente para
contrarrestarlo. En Guatemala, los indices de desempleo son de conocimiento publico y
el desempleo es fuente de sufrimiento, padecimiento, resentimiento, delincuencia y de

Estados fallidos. Ahi radica la importancia del beneficio propuesto.

Sin embargo, la propuesta necesita inevitablemenie de bases técnicas y actuariales,
pues debe respetarse el principio de concordancia de la seguridad social con la realidad

economica. Acerca de este principio Gutiérrez Salmos argumenta que:

“El desarrollo de la seguridad social debe responder a su vez al desarrollo econémico de
la sociedad. Un modelo de sistema de seguridad social que por exceso o defecto se
aparte de la realidad economica esta condenado al fracaso. Para ello es necesario la
pianificacion y la coordinacién. En general la doctrina se inclina por el establecimiento de
entes autébnomos para la administracién de la seguridad social. La autonomia,
particularmente la de gobierno, resulta, en principio, incompatible con la planificacién. Sin
embargo, todo ente publico, también los privados que prestan un servicio publico, estan
sujetos al principio de razonabilidad que es de rango Constitucional. Siendo ello asi, la
pianificacion y la coordinacidén pueden resultar vinculantes, no en virtud de una relacion
de tutela administrativa, sino en aplicacién de la razonabilidad. La planificacion y la
coordinacion son necesarias, ya no solo en el ambito de las entidades encargadas de la
seguridad social como lo exige el principio de unidad, sino ademas, en relaciéon con todas

las entidades del secior publico y también del sector privado, cuando fuere del caso. Solo
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asi podra instrumentarse el principio de concordancia de la seguridad social con la “&.,,

realidad econémica.” 5

Habida cuenta de lo anterior, resulta pues, que todo beneficio que se adicione al sistema
de seguridad social guatemalteco (y de cualquier pais del mundo) debe basarse en la
realidad econdmica del pais y del régimen. Sin duda, deben definirse cuotas y
condiciones concretas sustentadas por pilares normativos condicionados por la realidad
latente. Estas condiciones y estos beneficios no deben ser producto de decisiones
discrecionales o politicas populistas que posteriormente generen uUnicamente el

desequilibrio financiero y el eventual colapso de un sistema de seguridad social.

Hasta el momento, se ha planteando la necesidad de contar con estudios actuariales
que sustenten una decision tan trascendental como la creacion de un seguro por riesgo

de desempleo. Es momento de aclarar qué es un estudio actuarial y qué es un actuario:

Actuario, segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, es la:
“Persona versada en los calculos matematicos y en los conocimientos estadisticos,
juridicos y financieros concernientes a los seguros y a su régimen, la cual asesora a las

entidades aseguradoras y sirve como perito en las operaciones de estas”. >

Y segun Trowbridge: “Los estudios actuariales comprenden los hechos econémicos y

sociales sometidos a leyes probabilisticas y financieras, asi como cualquier tipo de

{‘3 Gutierrez Salmos, Eduardo, Historia de la seguridad social, pag. 32.
*! Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, Actuario, octubre 2001, www.rae.es/, 25-01-2012.
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hecho, circunstancia o acontecimiento que involucre riesgos y pueda afectar los bienes
economicos o financieros de personas o entes publicos y privados, con el fin de proponer
diagramas de accion equilibrados que permitan el cumplimiento de las prestaciones

reciprocas de las partes”.®®

4.4 Principales programas de seguro de desempleo en América

Se distinguen siete paises de la region con un programa de seguro de desempleo (SD):
Estados Unidos y Canada con programas originados a partir de la Gran Depresion, el
programa de Brasil que se plantea con el cambio constitucional en la década de los 80, y
Argentina, Barbados, Chile y Uruguay, con programas mas recientes adoptados entre las
décadas de los 90 y la actual. Colombia también tiene un programa de seguro de
desempleo pero es relativamente pequefo. Para efectos practicos, solamente se

abordaran los principales programas de seguros de desempleo.

Se sefalan las tendencias generales que han sido los principales desarrollos desde la

década de los 90 son los siguientes:

- Considerar el programa del seguro de desempleo como una herramienta de seguro e
introducir reglas de incentivos que limitan el riesgo moral por parte de los usuarios.
Esto significa que los pagos se han vuelto mas restrictivos, en particular, no se
otorgan beneficios a personas que no buscan trabajo, no participan en actividades de

formacion o enfrentan limitaciones para trabajar de forma que resulta improbable

** Trowbridge, Charles L. Conceptos fundamentales de la ciencia actuarial, pag. 12.
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regresar a la fuerza de trabajo con éxito. Por otra parte, nuevos programas de
transferencia de efectivo han sido adoptados para apoyar a ios permanentemente
pobres, reconociendo que la pobreza y el desempleo son dos fendmenos diferentes.
La utilizacién de cuentas individuales que fuerzan el ahorro mientras hay empleo, con
el fin de que éste pueda ser utilizado cuando hay desempleo, también son vistos
como un mecanismo para lograr la protecciéon social al tiempo que se da a las

personas mas responsabilidad.

Las tasas de reemplazo se han movido hacia esquemas que reducen los beneficios
con la duracion del periodo de desempleo. La teoria detras de este movimiento es
que justo después de perder su trabajo, el trabajador necesita mas liquidez y apoyo

social, pero con el tiempo debe hacer un esfuerzo para encontrar un trabajo.

Reconocer el crecimiento de opciones de trabajo no asalariado, y utilizar el programa
de seguro de desempleo para apoyar el micro-crédito y facilitar el desarrollo del auto-

empleo.

Permitir al programa de seguro de desempleo pagar las prestaciones a las madres y

a las personas que tienen que cuidar de un miembro de ia familia con discapacidad.

Incluir en el programa de seguro de desempleo a los trabajadores bajo contrato de
tiempo parcial u obra determinada, asi como los auto-empleados, que han sido
tradicionalmente excluidos de los beneficios.
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Si bien no todos los paises listados han adoptado todos estos cambios, los puntos “%w...

mencionados sefialan las tendencias generales.

Acontecimientos especificos de los paises que cuentan con estos programas. La

siguiente informacién tiene su fuente en el texto de Claudio Secaida.

4.4.1 Argentina

El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS) adoptd las siguientes
medidas para mitigar el impacto de la crisis: i) Procedimientos de prevencion destinada a
preservar el empleo por contrato (suspensiones, adelanto de vacaciones, reduccion de ia
jornada de trabajo); ii) apoyo a las empresas por medio de programas de reconversion
productiva, iii) programa de obras publicas para generar empleos y para compensar la
caida de la inversion privada; iv) créditos y disminucién de la carga fiscal a las pequefias
y medianas empresas (Pymes) y a algunos sectores (maquinaria, agricola), condicionado
a preservar el empleo y la regularizacidén de la contratacion de personal; v) programas de
crédito a tasas bajas para los electrodomésticos y automéviles (a diferencia de Ia
mayoria de los paises, Argentina se enfrenté a este problema a fravés de los
consumidores y no por via del productor); vi) aumento de los subsidios concedidos a las

personas de bajos ingresos (plan familias, plan jefas y jefes de hogar).

El programa de seguro de desempleo en Argentina se cre6 en 1991 con la Ley de
Empleo. Este es regulado por el MTESS, y administrado por la Administracién Nacional

de Seguridad Social (ANSES).
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del sector publico, trabajadores domésticos, ni auto-empleados.

Entre los requisitos para tener derecho a los beneficios se encuentran los siguientes: i)
los trabajadores permanentes deben haber pagado contribuciones durante un periodo
minimo de 12 meses durante los tres afios anteriores a la suspension del empleo; ii) para
que los trabajadores temporales sean elegibles se requiere un periodo minimo de
cotizacion de noventa dias durante los 12 meses previos al final de la relacion de

empleo.

El Ministerio cuenta con el apoyo del Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el
Salario Minimo, Vital y Moévil. Este érgano estuvo inactivo entre 1991 y 2004, fecha en la

que se emitid un decreto para relanzarlo.

El pago de los beneficios comienza 60 dias después de la pérdida del puesto de trabajo,
pero el Consejo puede reducir este plazo en caso de emergencia. Si el trabajador ha
recibido una indemnizacion por la separacion, la duracion de la demora puede
extenderse hasta 120 dias. El plazo de recepcién de los beneficios depende del periodo
de cotizacion dentro de los tres afios anteriores: i) de 12 a 23 meses, cuatro meses de
beneficios; ii) de 24 a 35 meses, ocho meses de beneficios; iii) de 36 meses, 12 meses
de beneficios. Para los trabajadores temporales la duracion de las prestaciones es de un
dia por cada tres de trabajo, considerando exclusivamente contratos de frabajo

superiores a 30 dias.

2
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Cubre a los trabajadores asalariados del sector privado y no incluye a los trabajadores ™
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La cantidad del beneficio es calculada como un porcentaje del monto neto del mejo'F‘:iii&,_g_-

salario mensual, remuneracion normal y habitual del trabajador en los seis meses previos
al desempileo. El porcentaje aplicable durante los primeros cuatro meses del beneficio se
fija por el Consejo y el beneficio minimo era de 100 dolares aproximadamente en 2008.
Desde el quinto al octavo mes el beneficio es equivalente al 85% de la cantidad que se
aplica durante los primeros cuatro meses y entre el noveno y duodécimo es del 70%. El
beneficio mensual tiene un minimo y un maximo fijado por el Consejo. Ademas de los
beneficios monetarios, el trabajador recibe prestaciones de salud y asignaciones
familiares. La modalidad de pago Unico permite al trabajador obtener de una sola vez
todo el beneficio monetario para convertirse en auto-empleado; el trabajador debe
presentar un proyecto o afiliarse con una empresa propiedad de los empleados o una

cooperativa.

Dos programas complementarios que han tenido un gran impuiso son el plan familias y el
programa jefas y jefes de hogar. El programa jefes de hogar comenzo sus operaciones
en 2002 bajo el marco del MTESS. Este proporciona un ingreso mensual minimo
garantizado a los jefes de hogar desempleados, con hijos o familiares discapacitados, asi
como a los hogares con una mujer embarazada. Cabe sefalar que existe una
superposicion importante con la definicién de los beneficiarios en Canada después de la
reforma de 1996 para el seguro de empleo. El programa es administrado en forma
descentralizada por los estados y municipios. En 2004, el 16% de los hogares argentinos
estaban recibiendo apoyo, con una alta concentracién en las zonas rurales, donde el

programa de seguro de desempleo tiene menor cobertura.
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El plan familias funciona bajo el marco de una oficina diferente, el Ministerio para el
Desarrollo Social. Este apoya a las familias con nifios pequefios con transferencias en
efectivo que van desde 30 délares al mes por hijo hasta 60 dolares por familia

aproximadamente. Para el afio 2009 la cobertura beneficié a mas de 210,000 familias.

Un Decreto de 2004 establecié que cualquier hogar no cubierto por el programa jefes
seria apoyado por el plan familias. Por lo tanto, ésta es una red de seguridad adicional

para aquellos no elegibles para recibir los beneficios regulares por desempleo.

4.4.2 Canada

El seguro de desempleo canadiense esta regulado por la Ley del Seguro de Empleo. El
sistema actual se establecié en 1996. Entonces, el término empleo sustituyo el término
desempleo. En efecto, si bien el seguro de desempleo sigue siendo un elemento
principal, el programa de seguro de empleo (Employment Insurance, El) también apoya a
las personas que no pueden trabajar por razones de enfermedad, por parto o la crianza
de los hijos, y aquellos que prestan atencion o apoyo a un miembro de la familia que esta

gravemente enfermo con un riesgo significativo de muerte.

La Comision de Seguro de Empleo de Canada (CEIC) es un 6rgano tripartito que apoya
el Ministerio de Recursos Humanos y Desarrollo de Canada (HRSDC) en la gestién del

programa.

Con respecto a las tarifas, éstas se definen el 14 de noviembre de cada afio, fecha en la
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que la agencia de (El) de Canada define la prima considerando la regla de financiacion %

de un sistema de reparto, ia opinién del actuario en jefe del seguro y cualquier otro

insumo publico.

En general, las condiciones de elegibilidad para los beneficios del programa son: estar
desempleado durante al menos siete dias consecutivos sin pago de sueldo y haber
trabajado un nimero minimo de horas durante ias ultimas 52 semanas. La separacion
del trabajo debe ser involuntaria. El criterio de horas minimas varia entre las regiones en
funcion de la tasa de desempleo local. Por ejemplo, entre el 10 de mayo de 2009 y el
seis de junio del mismo afo la regién de Montreal tenia una tasa de desempleo del
nueve por ciento, la cual determinaba un minimo asegurado de 595 horas, asi como un
minimo de 23 y un maximo de 47 semanas de cotizacion para obtener los beneficios

regulares.

Esto es similar a los programas existentes en México y algunos grandes paises de
América del Sur. EI mecanismo es financiar la ayuda al ingreso a los trabajadores
elegidos para los beneficios de desempleo para gue permanezcan en el trabajo bajo un

horario reducido.

Como en oftros lugares, este tipo de soluciones funciona mejor para las grandes

empresas de manufactura que operan en virtud de los convenios colectivos o que

pueden disponer de un gran namero de trabajadores y de gestion.
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4.4.3 México

México no tiene un programa de seguro de desempleo. Los trabajadores desempleados
pueden retirar dinero de sus cuentas individuales de jubilacion, hasta el equivalente de
30 dias de la base salarial. El monto se aumenta con la antigliedad en el sistema. Esta
opcién solo esta abierta una vez cada cinco afios y la utilizacion de ésta hace que el
trabajador pierda el equivalente de semanas pagadas en el sistema de pensiones. Es
posible indicar que el mecanismo disponible en México difiere del que se aplica en Chile,
Colombia o Brasil, casos en los que el trabajador retira el dinero de sus propios ahorros
en caso de desempleo, pero no pierde por ello los periodos de cotizaciéon en el sistema
de pensiones. Teniendo en cuenta que la tasa de los salarios que va a cuentas
individuales de jubilacion es del seis punto cinco por ciento, el refiro de 30 dias de los

salarios es equivalente a la pérdida de antigliedad de aproximadamente 15 meses.

Para una fraccion importante de frabajadores, el uso de esta opcion durante la vida
laboral puede significar no llegar a cumplir con ios requisitos de contribucion requeridos

para tener derecho a una pensiéon minima.

Dada la falta de un seguro de desempleo federal se estan buscando soluciones locales.
El Distrito Federal opera un programa que proporciona un beneficio de un salario minimo
por un periodo de hasta seis meses. Los trabajadores tienen la posibilidad de recibir
beneficios una vez cada dos afios. Durante 2008, el programa pagd beneficios a casi
60,000 personas. El funcionamiento del programa de desempleo del Distrito Federal esta

desconectado de la seguridad social, lo cual significa que no hay manera de verificar los
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periodos de cotizacion y de salarios, o de si se ha encontrado un nuevo empleo, ni esta

ligado a los programas federales de empleo.

4.4.4 Estados Unidos

Estados Unidos tiene varios programas de seguro de desempleo: el seguro de
desempleo de los Estados es el mayor de esos programas, proporcionando beneficios a
los trabajadores despedidos involuntariamente; el programa de asistencia en desempleo
por desastre (DUA) apoya a aquellos que pierden sus puestos de trabajo después de un
desastre declarado por el Presidente; el programa de compensacion por desempleo para
empleados federales se especializa en esa clase de trabajadores; el programa de
compensacion por desempleo para ex-miembros de las Fuerzas Armadas proporciona
beneficios al personal ex militar; el programa de beneficios extendidos apoya a aquellos
que han agotado los beneficios regulares; el programa de asignaciones por reajuste
comercial, provee beneficios a los trabajadores afectados por las importaciones; y
finalmente el de asistencia por auto-empleo proporciona subsidios a trabajadores

desplazados que quieran iniciar un pequeno negocio.

El programa general es administrado por cada Estado, siguiendo los lineamientos
federales. El seguro de desempleo fue originalmente un programa para trabajadores en
la industria manufacturera. Sin embargo hoy en dia las condiciones mas dificiles de
desajuste laboral afectan también a los trabajadores mas capacitados y educados en

todos los sectores econdmicos.
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Quizas el principal cambio en la perspectiva del seguro de desempleo es que los =
programas tienen que estar mas focalizados para adaptarse a las caracteristicas de cada

uno de los trabajadores.

La cobertura se considera bastante elevada en los Estados Unidos, pero el empleo
estacional y el trabajo por cuenta propia son dos grandes excepciones. Por lo tanto, los
trabajadores de la agricultura, transporte y venta al por menor no pueden ser cubiertos
en muchos casos. Sin embargo, la administracion de estos casos se considera dificil y
hay cuestiones conceptuales. Por ejemplo, Chile ha abordado el problema mediante el
uso del programa de un seguro de desempleo que incluye cuentas individuales, lo cual
fuerza a los auto-empleados a ahorrar, pero esa opcién no se ha tratado en los Estados

Unidos.

Algunas evaluaciones académicas (Gruber 1997 y Hamermesh y Siesnick 1995)
concluyen que los beneficios del seguro de desempleo hacen un trabajo adecuado para
proteger a los trabajadores contra las principales caidas en el consumo. Sin embargo,
estos estudios se refieren al promedio de los casos, y s6lo a los que reaimente reciben

los beneficios.

La mayoria de los Estados, tienen un limite entre el 50 y el 70% sobre los beneficios, en
relacion con el salario promedio semanal. Los estados usualmente no permiten ingresos
parciales mientras se estén recibiendo beneficios. Esto significa que la tasa impositiva

marginal es con frecuencia del 100%, y los trabajadores de tiempo parcial estan
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excluidos de recibir la cobertura. Por otra parte, algunos estados ofrecen beneficios para

la reduccién de horas trabajadas, pero ese no es un fenémeno importante.

Las leyes federales y estatales determinan la duracién de los beneficios. Por lo general,
las leyes estatales definen los beneficios basicos y las leyes federales los beneficios
extendidos durante las recesiones. La duracién maxima normal es de 26 semanas, pero
los trabajadores poco calificados a veces enfrentan duraciones maximas de 10 a 12
semanas. Para los Estados Unidos es normal que los beneficios se extiendan durante las

recesiones, y durante cada recesion las normas han sido diferentes.*

4.5 Propuesta final

Segtin lo expuesto en el presente capitulo, se observa que el fenémeno del desempleo y
la pobreza son dos fenémenos distintos, pero en ciertos casos, el primero puede ser la
causa del segundo; en Guatemala las cifras de desempleo son altas y la economia
informal cada dia es superior, esto no debe ser asumido como algo positivo, la economia
informal no necesariamente significa la empresarizacion de un pais, sino solamente la
carencia de oportunidades de trabajo formal. Asimismo, se puede notar que en muchos
paises de América y del mundo, el seguro de desempleo se ha instalado desde los afios
90; y que el Articulo 100 constitucional y la Ley Organica del IGSS, asi como el Principio
de Mejoramiento Progresivo de la Seguridad Social, permiten la creacién de nuevos y

mejores beneficios dentro del Régimen de Seguridad Social. Por tanto, es procedente

* Secaida Alcazar, Claudio Gonzalo, Seguro de desempleo: un instrumento necesario para un Estado
contemporaneo, pags. 16-21.
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proponer a la Junta Directiva del IGSS, la emisién de un Acuerdo mediante el cual se

cree el seguro por el riesgo de desempleo.

En la presente tesis, me limitare a dar las condiciones y medidas generales para la
creacion de este seguro en Guatemala, pero cabe advertir que previo a elio, tal y como lo
establece el Articulo 44 de la Ley Organica del IGSS, el Instituto debe efectuar un estudio

actuarial, para conocer los limites y alcances de la cobertura de ese beneficio.

4.5.1 Disefio de politica y administracion de seguro de desempleo

Es aqui donde esta la base de que un seguro de desempleo tenga mayor relevancia
dentro de la seguridad social debido a que se deben establecer todas las reglas
concretas para crear un programa de seguro de desempleo y asi proteger a los

trabajadores después de haber perdido un empleo.

4.5.1.1 Teorias que mejoran el disefio de un programa de seguro de desempleo

El Informe sobre la Seguridad Social en América 2010, explico las teorias

contemporaneas del desempleo.

Estas se basan en la comprension de la forma en que los trabajadores buscan empleo y
se encuentran y negocian con los posibles empleadores. Estas teorias explican por qué
una sociedad no necesariamente quiere impulsar la tasa de desempleo a cero: hay

productividad y ganancia salarial que beneficia a todos cuando el procesoc permite
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-mejores empates de empresas y trabajadores. Por otra parte, estas teorias tambien’
sirven para comprender por qué a veces los trabajadores caen en situaciones de
desempleo excesivamente largas: pocos podrian argumentar que tener trabajadores en
busca de un puesto de trabajo durante mas de 12 meses es un buen resultado social.

El mencionado informe también explico la distincion entre las politicas activas y pasivas
del mercado laboral. E! arquetipo de una politica pasiva es un programa tradicional de
seguro de desempleo que paga un beneficio monetario en caso de desempleo, mientras
que las politicas activas suelen pagar beneficios solo si la persona participa en un
programa de entrenamiento o en un programa de busqueda de trabajo reconocido

publicamente.

Las politicas activas del mercado laboral en general se consideran exitosas en la
reducciéon de las tasas de desempleo. Este resultado proviene de la mejora del control
sobre el problema de riesgo moral, lo que significa que las personas tienen la opcion de
no hacer un esfuerzo para encontrar un empleo debido a que estan recibiendo dinero del

programa de seguro de desempleo.

Por otro lado, también se ha reconocido cada vez mas que existe una necesidad de
seguro de desempleo libre de ataduras a la participaciéon en entrenamiento o actividades
de blsqueda. Esto es asi porque a veces las personas se enfrentan a condiciones que
hacen muy poco probable que un puesto de trabajo se encuentre disponible para ellos, y
a veces estas condiciones pueden durar mucho tiempo. Por ejemplo, las industrias
afectadas por grandes cambios en los precios, el cambio tecnoldgico o la competencia

global pueden despedir una parte grande de la fuerza de trabajo, a menudo con
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- concentracién en una region, y estas crisis generalizadas no pueden ser absorbidas a«

fravés de una evolucion progresiva de la demanda laboral.

Asi, es necesario disefiar un programa de seguro de desempleo sin disculpas para
enfrentar de manera correcta el problema de pérdida de ingresos. Esto no significa de
manera alguna que las politicas activas se reduzcan en importancia. Mas bien, significa
gue una buena proteccién social y las politicas laborales deben tener un programa de

seguro de desempleo pasivo como una herramienta importante.

Existen tres aspectos importantes que se han de definir correctamente en un programa

de seguro de desempleo:

La duraciéon y la forma de pago de los beneficios;

- Supervision y sanciones; y

- El requisito de participacion en las actividades o programas de capacitacion.®’

4.5.1.2 Disefio administrativo

En muchos paises el seguro de desemplec es uno de los pilares de la proteccion social.

En América Latina, Brasil inicié [a operacion de un programa en 1990 y Chile lo hizo en

2004. Sin embargo y debido a la existencia de la economia informal en un grado

*” Informes sobre la seguridad social en América, Seguro de desempleo, enero 2010, www.oit.org.pe/ 02-02-2012
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importante, incluso en los paises de la regién que tienen un programa de seguro de\l‘i‘ig:; .

desempleo, surgen dudas sobre el alcance que puede tener. Lamentablemente, hay

argumentos en contra de su establecimiento en muchos paises y el avance ha sido lento,

pero de hecho no existe una evaluacion clara y concreta de los argumentos.

Los programas de seguro de desempleo han tenido histéricamente las siguientes

funciones:

- Proteger a los trabajadores contra la caida inesperada de los ingresos causados por

factores ajenos a su control;

- La proteccion de los trabajadores contra una caida en los ingresos debido al cambio
estructural en la economia, posiblemente esperados pero fuera del control de los

trabajadores:

- Facilitar el ajuste estructural por las industrias o regiones que enfrentan cambios
tecnologicos de nueva competencia (especialmente extranjera) y proteger los
ingresos de los trabajadores haciendo frente a acontecimientos que si bien son
predecibles se consideran riesgos socialmente asegurables, sobre todo la
maternidad y la discapacidad de un familiar que requiera de atencién por parte del

trabajador.
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Como se ha observado en las secciones de pais, el programa de seguro de desempleo ™
requiere definir tres condiciones que deben cubrir los trabajadores para ser elegibles

para recibir beneficios:

- Una cantidad minima de tiempo de trabajo dentro de algin marco temporal;

- Estar desempleado debido a una causa aceptable y

- Permanecer desempleado de una forma justa (estandar de elegibilidad continaa).

Estos aspectos generales definen la agenda especifica para disefiar un programa. Los

pasos especificos son los siguientes:

- Definir la poblacion objetivo. El seguro de desempleo no da beneficios a todos los
desempleados. El desempleo es un fenémeno voluntario en diferentes grados: para
algunos, el costo en el bienestar de desempleo puede ser muy elevado, mientras que
para otros la espera de mejores oportunidades no provoca un dafio en las
oportunidades de consumo y en las posibilidades de inversion de la familia. Por esa
razén, es necesario examinar a detalle los criterios generales que definen la

poblacion objetivo siguiendo las caracteristicas de cada mercado laboral nacional.

- Definir las normas generales de contribucion y beneficio. Para poner en marcha un
programa que tendra que estar basado en el impuesto sobre la némina, es necesario

investigar como la opcion de ocupacion en la economia informal afecta al seguro de
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desempleo o6ptimo. El problema no sélo es estudiar la situacion de los afiliado
normalmente a la seguridad social, sino también la de quienes pasan la mayor parte
del tiempo sin seguro. Asimismo, parece recomendable evaluar aqui la funcién de
normas de separacion del trabajo de la legislacion laboral, que son sustitutos

parciales de un seguro de desempleo.

- Evaluar las diferentes opciones de contribucion y beneficio. El debate tedrico sobre el
seguro de desempleo indica los parametros generales a estudiar. Estos son las
normas de tiempo de trabajo requerido, normas para reconocer las separaciones

aceptables y permanencia justificada en el desempleo.

Naturalmente, el problema se presta para medir el impacto que se derivaria de la
aplicacion de las normas utilizadas en otros paises. La evaluacion tiene que hacerse
desde una perspectiva de bienestar. en qué medida puede equilibrarse el consumo, en
qué medida el seguro de desempleo facilita la movilidad Iaboral, y en qué medida se crea
un riesgo fiscal por abuso del sistema. Como parte de la evaluaciéon del bienestar,
naturalmente, se plantea también la evaluacion fiscal relacionada con los posibles
costos. Sin embargo, uno de los avances en el andlisis y la aplicacién del programa de
seguro de desempleo es el entendimiento de que éste opera mejor cuando se aplica
correctamente como un seguro, dejando el tema de la redistribucion de la renta para ser
tratado con otras herramientas de politica. En consecuencia, el costo fiscal en un

programa debidamente disefiado debe ser bajo.
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4.5.1.3 Disefio de politicas

Para entender como disefiar un programa de seguro de desempleo, una referencia
académica util es el articulo del Profesor Raj Chetty de la Universidad de Stamford. El
hace referencia al modelo de Martin Baily (1978), una de las primeras expresiones de la
vision contemporanea del problema. En este enfoque, los beneficios de desempleo

dependen de tres variables criticas:

- ¢Qué tanto valoran las familias tener un flujo de consumo estable (lo que los

economistas llaman la aversion al riesgo)?

- ¢Qué tan valioso es estabilizar el consumo a través de un seguro de desempleo?, y

- ¢Qué tanto crece el desempleo cuando aumentan los beneficios de desempleo (el

problema de riesgo moral)?.

De acuerdo con Chetty (2005) los resultados presentados por Baily son muy generales.

Con esto quiere decir que no se ven afectados por la presencia de cualquiera de los
siguientes puntos: las familias tienen limitaciones financieras, las familias acumulan
capital humano, hay mercados de seguros privados que reducen la necesidad de una
intervencion publica, las familias ahorran dinero para tiempos dificiles, o las personas
pueden tener actividades valiosas diferentes del trabajo mientras que estan
desempleados. La importancia de esta opinién radica en que un programa de seguro de

desempleo debe seguir reglas sencillas para gestionarse de manera eficaz. Un programa
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basado en muchas condiciones terminara con costos administrativos muy altos. “e.

Alternativamente, un programa puede llegar a ser demasiado complejo si se quieren
reducir los beneficios de aquellos que tienen ahorros, de aquellos que tienen mejor
educacion, de aquellos que tienen algo mas que hacer en adicién a trabajar por un
salario, y asi sucesivamente. La razén por la cual este enfoque funciona es que cualquier
restriccion sobre el consumo de una persona desempleada puede ser relajada mediante
un incremento en beneficios, y cualquier restriccidbn sobre el consumo de una persona

empleada puede ser relajada mediante una disminucién de los impuestos.

La regla de Chetiy-Baily sefiala que un gobierno que desee evaluar o disefiar un
programa de seguro de desempleo debe trabajar en el desarrolio de la siguiente
informacion:

- ¢En qué medida el consumo de los trabajadores se afecta por el desempleo?

- ¢Qué tanto afectan los beneficios en efectivo a los esfuerzos de busqueda de

empleo?

- ¢ Qué tan efectivo es el beneficio en estabilizar el consumo?

Estos datos deben obtenerse a nivel individual, porque los promedios de poblacion son

de escasa utilidad para estudiar este problema.>®

% Chetty, Raj, Economia publica, pags. 12-14
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4.5.2 Aspectos a regular

Finalmente, para cerrar la propuesta de la tesis, a continuacion se exponen algunos
aspectos que se consideran necesarios que consten en el Acuerdo de creacion del
seguro por el riesgo de desempleo de la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de

Seguridad Social. Esta lista de aspectos es figurativa y no exhaustiva.

4.5.2.1 Objeto de la proteccion

El presente Acuerdo tiene por objeto regular la proteccion de la contingencia de

desempleo en que se encuentren quienes, pudiendo y queriendo trabajar, pierdan su

empleo o vean reducida su jornada ordinaria de trabajo.

El desempleo sera total cuando el trabajador cese, con caracter temporal o definitivo, en

la actividad que venia desarrollando y sea privado, consiguientemente, de su salario.

4.5.2.2 Niveles de proteccion

La proteccién por desempleo se estructura en un nivel contributivo de caracter publico y

obligatorio. El nivel contributivo tiene como objeto proporcionar prestaciones sustitutivas

de las rentas salariales dejadas de percibir como consecuencia de la pérdida de un

empleo anterior.
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4.5.2.3 Personas protegidas:

Estaran comprendidos en la proteccion por desempleo, los afiliados al régimen de
seguridad social guatemalteco, que sean objeto de la contingencia sefialada en el

apartado objeto de la proteccion.

Se entendera que estan en situacion legal de desemplieo, los frabajadores que hayan
sido despedidos sin causa justificada, de las comprendidas en el Articulo 77 del Codigo
de Trabajo o 76 del Decreto nimero 1748 del Congreso de la Republica de Guatemala y
aquellos que soliciten la recisién de sus contratos de trabajo por causas imputables al

patrono.

4.5.2.4 Requisitos para acceder al derecho

- Encontrarse en situacién de desempleo y estar dispuesto y disponible para ocupar un

empleo acorde a sus capacidades.

- Haber cotizado al régimen de seguridad social, durante los tres afios anteriores al

cese de la relacion laboral que dio lugar a la situacién de desempleo.

- No estar percibiendo ningan tipo de beneficios, intereses o prestaciones de cualquier
naturaleza que fuere, para lo cual se deberan solicitar los informes que se consideren
oportunos.
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- Hacer la solicitud de la prestacion al Instituto, en los plazos y formas que™<i-

correspondan.
4.5.2.5 Pago de la prestacién

La solicitud del pago de la prestacion debera de presentarse al Instituto, dentro del plazo

de 30 dias computados a partir de la terminacién del contrato de trabajo.

Para percibir efectivamente la prestaciéon, debera de transcurrir un plazo de 30 dias
habiles, para los efectos del tramite correspondiente en el programa indicado, con efecto

retroactivo al ceso efectivo de la relacion laboral.
4.5.2.6 Monto de la prestacion

Este monto debe basarse en los estudios actuariales que el Instituto realice para el

efecto. Sin embargo, a manera de ejemplo, la regulacién puede ir en el siguiente sentido:

El monto de la prestacion del seguro de desempleo sera el equivalente al 60% del
promedio de sus salarios, de conformidad a los datos obtenidos por su contribucién al

régimen en los Gltimos 12 meses.

La prestacion mensual debera tener una cantidad minima y una maxima, de conformidad

con lo establecido en el Reglamento que emita el Gerente del Instituto, pero nunca podra
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ser inferior al salario minimo decretado anualmente por el Gobierno de la Republica de <.

Guatemala.

Los beneficiarios deberan recibir su pago cada mes, siempre y cuando acrediten haber

estado buscando trabajo activamente, lo que sera evaluado técnicamente por el Instituto.
4.5.2.7 Obligaciones de los beneficiarios
Los beneficiarios quedan obligados a:

- Proporcionar al Instituto todos aquelios documentos que se les soliciten,
especialmente los que reglamentariamente deban de presentar, asi como dar aviso

inmediato de cualquier cambio de domicilio o residencia.

- Aceptar los empleos adecuados que les sean ofrecidos por el Ministerio de Trabajo y
Prevision Social, por conducto de la Direccion correspondiente y asistir a las

capacitaciones que le sean requeridas.

- Estar dispuesto a someterse a todos los controles reglamentarios que el Instituto

establezca.

- Dar aviso al Instituto del inicio de una nueva relacion laboral, inmediatamente que

ésta se efectue, para los efectos correspondientes.
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motivo hubiere que hacerios al haber recibido cantidades indebidamente.

4.5.2.8 Suspension de las prestaciones

La percepcion de las prestaciones se suspenderd en los siguientes casos, cuando el

beneficiario:

- No asista a una citacion del Instituto, sin causa justificada.

- Incumpla con las obligaciones establecidas en el Acuerdo respectivo.

- Sea condenado a penas de arresto mayor o se le imponga prision correccional por

sentencia ejecutoriada.

- Celebre un contrato de trabajo por cualquier tiempo que se establezca; no obstante,
en este caso, cuando se refiera a plazos muy cortos, la prestacion podra reanudarse
al finalizar el plazo del contrato y siempre y cuando no haya conseguido el

beneficiario otro trabajo.

4.5.2.9 Extincién del periodo de la prestacion

El derecho a la prestacion se extinguira, cuando el beneficiario esté comprendido en uno
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de los siguientes casos:

Por terminar el periodo de duracion de las prestaciones que le hayan correspondido.

Por haber obtenido beneficios derivados de prestaciones distintas a las del

programa.

- Por haber celebrado contrato de trabajo por cualquier tiempo que fuere.

- Por haber obtenido los beneficios del programa mediante actos o declaraciones

fraudulentas o engafnosas.

- Por incumplir con las obligaciones establecidas en el Acuerdo.

Por no haber declarado recibir una indemnizacion derivada de su relacién laboral

anterior.

Por negarse a aceptar los empleos adecuados que le hayan sido ofrecidos.

4.6 Fomento del empleo

El seguro por riesgo de desempleo, no puede ni debe ser un esfuerzo aislado del IGSS.
Paralelamente a ello, deben implementarse politicas y medidas para mitigar los indices
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de desempleo. Para ello, el Ministerio de Trabajo y Previsién Social debera elaborar Iosz"-‘iil‘&z_:;,.__
programas necesarios para el fomento del empleo que deberan incluir acciones para
capacitar, formar, calificar, perfeccionar y especializar a los trabajadores desempleados
con el fin de crear empleo productivo y reinsertar ocupacionalmente a las personas

desempleadas, debiéndose dar prioridad a la juventud guatemalteca.
Asimismo, debera crearse dentro de la estructura del Ministerio de Trabajo y Previsién

Social, la Direccién General del Empleo, a efecto de promover e impulsar la colocacién

de personas desempleadas en puestos de trabajo.
4.7 Consideracion final

Sin duda, el establecimiento de un seguro de desempleo es un tema complejo. En
principio, pueden sefialarse fres grandes puntos en esta discusion: la definicién de la
poblacion beneficiaria, la situacion particular del mercado laboral en Guatemala y la

viabilidad financiera del proyecto.

La definicion de la poblacion beneficiaria del seguro de desempleo es uno de los
primeros pasos a considerar en su disefio, por ejemplo, si el seguro de desempleo cubre
unicamente a las personas que cuenten con un contrato de trabajo formal, ya sea
permanente o eventual, los asalariados sin contrato, los auto-empleados y las personas

que trabajan en la economia informal quedarian desprotegidos ante la pérdida del
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empleo. En el caso de Guatemala, por tratarse de un beneficio del régimen de seguridad

social, la poblacion cubierta seria Gnicamente los afiliados al IGSS.

En Guatemala, el desempleo medido por la tasa de desempleo abierto es bajo, sin
embargo, una gran parte de la poblacién estd subempleada. Esta poblacion no estaria
cubierta por un esquema de seguro de desempleo al no contar con requisitos para ser
elegible para estos beneficios. Por tanto, el seguro de desempleo se inserta en un
panorama mas amplio de la problematica del mercado de trabajo en Guatemala en el

que es necesario aumentar la creacion de empleos y mejorar sus condiciones.

La generacién de empleos de calidad es crucial si consideramos que un seguro de
desempleo, en un contexto de desempleo generalizado es dificil de sostener, por lo cual
debiese estar disefiado como un mecanismo para resolver situaciones de tipo temporal
con beneficios y beneficiarios bien definidos. Es conveniente insistir que el seguro de

desempleo es una medida de proteccién al desempieo, no una solucion al mismo.
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CONCLUSIONES

Es de suma importancia tutelar el régimen de seguridad social guatemalteco, incluso
a través del derecho penal, toda vez que de esa cuenta se protegen los programas de
enfermedad, maternidad, accidentes, invalidez, vejez y sobrevivencia, con la finalidad
de proteger los fondos que los sostienen, puesto que de por si el Estado no ha dado

cumplimiento de su obligacion contributiva.

El desempleo en Guatemala, ocasiona a la sociedad un costo economico, puesto que
se deja de producir y a la vez imposible de recuperar también ocasiona un costo
social ya que se produce una degradacién de capital humano, porque se pierden las
destrezas y habilidades adquiridas mientras estuvo activo laboralmente, por lo que es

urgente que se cree un seguro por riesgo de desempleo.

El seguro por el riesgoc de desempleo debe de establecerse a través de la
Reglamentacién interna del instituto Guatemalteco de Seguridad Social, ya que
beneficiara a las personas que hayan perdido su trabajo, a efecto de dar cobertura a

sus necesidades basicas y la de sus familias o dependientes econdmicos.

El principal punto de vista de los programas de seguro de desempleo es que deben
funcionar como mecanismos de seguro; por lo tanto, los gobiernos se han centrado
en la proteccién de aquellos que se han visto afectados por las separaciones de
empleo fuera del control de los trabajadores y han incluido normas para incentivar la

busqueda de empleo.
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RECOMENDACIONES

El Estado de Guatemala, especificamente el Congreso de la Republica, debe emitir
un Decreto Legislativo que contenga el pago perioédico de las cuotas que el Estado
como tal, adeuda al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, desde los afios
cuarenta, en orden de que dicha entidad pueda desarrollar progresivamente la

seguridad social en el pais.

Que el Estado de Guatemala, especificamente el Ministerio de Trabajo y Prevision
Social, realice esfuerzos para crear y desarrollar politicas de empleo, cuya finalidad
sea el acceso efectivo a ese derecho, el fortalecimiento de la estabilidad laboral, a
efecto de ir de una estabilidad laboral relativa a una absoluta, y con ello minimizar los

indices de desempleo.

La Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, tiene que emitir
un Acuerdo mediante el cual se cree el seguro por el riesgo de desempleo, el cual
debe beneficiar inicialmente a los miembros de la clase trabajadora que han quedado
desempleados e ir incluyendo gradualmente a ofras capas de la poblacion, a efecto

de otorgar una tutela social a los desempleados.

La Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, debe realizar los
estudios actuariales correspondientes, exigidos por el Articulo 44 de la Ley Organica

del IGSS, a efecto de determinar concretamente, los alcances y limitaciones de la
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cobertura del seguro por riesgo de desempleo, definiendo esencialmente, los

requisitos para acceder y mantener ese derecho.
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