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La creacién de la Comisién Mundial sobre el Futuro del Trabajo en agosto de 2017
marcé el inicio de la segunda fase de la iniciativa del centenario de la OIT relativa
al futuro del trabajo. Los seis grupos tematicos que se han formado en el seno de
la Comisién proporcionan una base para futuras deliberaciones de la Comisién
Mundial. Se centran en las principales cuestiones que conviene tener en cuenta
para que el futuro del trabajo ofrezca seguridad, igualdad y prosperidad. Para cada
uno de los grupos propuestos se ha elaborado una serie de notas informativas. La
finalidad de esas notas es alimentar el debate en torno a un conjunto de cuestiones
escogidas con arreglo a cada uno de los temas tratados. Los grupos tematicos no
estan necesariamente relacionados con la estructura del informe final.
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Introduccidn

La proteccién social es una caracteristica definitoria de las economias y sociedades
contemporaneas y una parte importante de su tejido social, ejerciendo una funcion
esencial en la consecucién de la equidad y la justicia social. Sin embargo, la creciente
diversificacion de las modalidades de trabajo podria afectar considerablemente a su
futuro. Algunos de estos cambios se refieren a la manera en que tendencias mundiales
como la digitalizacién, la automatizacion y la globalizacion influyen sobre los mercados
de trabajo y las modalidades de empleo y cémo repercuten en las transformaciones en la
estructura del mercado de trabajo, la participacion en el mismo, las relaciones laborales,
los salarios y la seguridad del empleo y del puesto de trabajo (OIT, 2017a). En muchos
casos, las nuevas formas de trabajo y empleo surgidas recientemente no gozan del
mismo nivel de proteccion social que otras modalidades como las relaciones de trabajo
de tiempo completo y a término indefinido («relaciones de trabajo tradicionales»).
Muchas de estas «nuevas» modalidades de empleo coexisten en paralelo con las
categorias mas tradicionales de trabajadores, pero con un nivel menor de proteccion,
a menudo en formas atipicas de empleo o en la economia informal (OIT, 2016a). En
términos mas generales, en un mundo donde el trabajo es incierto y es cada vez mas
necesaria una seguridad de los ingresos, la proteccién social es una de las esferas de
politica que puede ayudar a contener la creciente desigualdad (OIT, 2017b).

Los sistemas de proteccién social se consideran mas amplios que un conjunto de
programas o redes de proteccién fragmentados. En los Gltimos tiempos, estos sistemas
han sido el blanco habitual de ataques a raiz de unas politicas de consolidacién fiscal
que exigen recortes, una atencién mas centrada en los grupos que se perciben como
mas vulnerables, y privatizaciones (ibid.). Sin embargo, a pesar de estas presiones,
los sistemas de proteccion social suelen gozar del apoyo generalizado de la poblacién
y todavia se consideran una parte importante del contrato social implicito de las
sociedades modernas (OIT, 2016b).

Mientras que los sistemas de proteccion social estéan bien establecidos en la mayoria
de los paises de ingresos altos, muchos paises de ingresos bajos y medianos han
introducido o ampliado recientemente sus programas de proteccion social y estan
construyendo sus sistemas de forma gradual, en el reconocimiento de la importancia
de las politicas de proteccién social como componente integral de sus estrategias
de desarrollo econémico y social (OIT, 2017b). A pesar de estos cambios positivos,
Unicamente el 45 por ciento de la poblacion mundial esta cubierta en al menos un
ambito de la proteccién social y solo el 29 por ciento tiene acceso a una proteccion
integral. La gran mayoria de la poblacion mundial no goza de proteccién social o
solo tiene una cobertura limitada (OIT, 2017a). Ante esta situacién, se han producido
intensos debates sobre el futuro de la proteccion social.

Esta nota informativa presenta un andlisis de los desafios y oportunidades relacionados
con la proteccién social a la luz de los resultados de las investigaciones y los actuales
debates sobre politicas.




Constataciones principales

iCual es el futuro de la proteccion social?

El debate mundial sobre el futuro del trabajo incluye muchas discusiones sobre el
futuro de la proteccién social. Algunos observadores mantienen que la considerable
reduccién en el nimero de empleos disponibles (véase la nota informativa nim. 6),
los cambios en el mercado de trabajo y las modalidades de empleo, el envejecimiento
de la poblacién y la creciente competencia fiscal erosionaran significativamente las
actuales formas de proteccién social. Otros consideran que la proteccion social deberia
«desvincularse» del empleo, limitarse a unas redes de seguridad para los pobres,
reemplazarse por una renta basica universal (véase abajo) y/o por planes de salud
y pensién transferibles u otros arreglos individualizados (Foro Econémico Mundial,
2017) (véase la nota informativa nim. 4).

Sin embargo, otros observadores sostienen que la «desvinculacion» del empleo
y la proteccién social no proporcionaria una alternativa viable. Todas las formas de
proteccion social contributivas (incluidas las modalidades privadas) requieren un
flujo de ingresos regular y adecuado. El debilitamiento de las actuales formas de
cobertura puede llevar a que adquieran mayor importancia los sistemas privados, con
su limitado potencial para la mancomunacion de los riesgos y la redistribucion, lo que
podria exacerbar la desigualdad, incluidas las diferencias de género (OIT, 2016a).
Estos observadores sostienen que las crecientes necesidades de proteccion social
requieren unos sistemas justos, inclusivos y sostenibles, con pisos de proteccion
social, que brinden una proteccion adecuada a toda la poblacién y permitan un grado
de redistribucién lo suficientemente amplio. Ademas, consideran que estos sistemas
deberian financiarse de manera sostenible y equitativa, generalmente mediante una
combinacién de impuestos y cotizaciones (OIT, 2017b).

A pesar de las opiniones divergentes sobre los cambios que estan por venir y las posibles
opciones en materia de politicas, seguramente la mayoria de los observadores estaran
de acuerdo en que es poco probable que la necesidad de proteccién social disminuya
en el futuro; mas bien al contrario, es probable que aumente la presiéon sobre los
sistemas de proteccion social a la luz de las perturbaciones que se estéan produciendo
en las sociedades modernas, el aumento de los niveles de desigualdad y el cambiante
papel del trabajo en la vida de las personas.

iComo pueden los sistemas de proteccion social adaptarse a
los cambios en las modalidades de trabajo?

La necesidad apremiante de proteccion social que hay en este momento no implica
que el sistema actual sea éptimo. El aumento de las formas atipicas de empleo —y
los consiguientes niveles méas reducidos de proteccion social que tienen muchos
trabajadores, en particular las mujeres, en este tipo de empleo— se ha identificado
como uno de los principales desafios para los sistemas de proteccién social. Aunque los
sistemas de proteccion social de muchos paises tengan cubierta a buena parte de esos
trabajadores, persisten las insuficiencias en la cobertura. Estas carencias requieren
una respuesta politica coordinada para garantizar que los mecanismos de proteccion
se adapten mejor a las circunstancias y necesidades de un ndmero cada vez mayor de
trabajadores de esta categoria. Ademas, los niveles de empleo informal siguen siendo
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obstinadamente altos en muchos paises (en algunos de ellos se ha producido incluso
un aumento de la informalidad). Esto sigue representando un importante desafio
para los sistemas de proteccion social y ha provocado diversas peticiones para que se
incrementen los esfuerzos encaminados a subsanar las deficiencias en la cobertura y
crear pisos de proteccion social.

Con objeto de hacer frente a estos desafios, algunas innovaciones recientes en materia
de politicas, aplicadas tanto en paises en desarrollo como en paises desarrollados,
demuestran la capacidad de los sistemas de proteccién social para adaptarse a las
circunstancias cambiantes. Diversos paises han comenzado, por ejemplo, a introducir
mecanismos adaptados para garantizar la proteccién social de los trabajadores por
cuenta propia. Entre ellos se incluyen: unos mecanismos simplificados de recaudacion
de impuestos y cotizaciones!; medidas para evitar clasificaciones erréneas y poner freno
al empleo encubierto (disefiado para evitar las contribuciones al seguro social), con
miras a garantizar la proteccién de todos los trabajadores y una competencia leal para
las empresas?; el ajuste de los mecanismos de registro, recaudacion de cotizaciones
y pago de prestaciones a las circunstancias y necesidades de categorias especificas
de trabajadores®; unas soluciones adaptadas para los trabajadores con multiples
empleadores?; y medidas para conocer la situacién especifica de los trabajadores de
las plataformas digitales, muchos de los cuales combinan ese trabajo con un empleo
regular en el que pueden disfrutar de cierta cobertura de la proteccion social (Berg,
2016; Forde et al., 2017)°.

Los esfuerzos por mejorar el disefio de los sistemas de proteccion social para que estos
respondan mejor a las circunstancias y necesidades particulares de tipos especificos
de trabajadores en formas atipicas de empleo o empleo informal no solo mejoran la
cobertura de la proteccién social de estos trabajadores, sino que también contribuyen
a crear una igualdad de condiciones, tanto para los trabajadores como para los
empleadores, y respaldan las transiciones de la economia informal a la formal (véase
la nota informativa nim. 4). La adaptacién de los sistemas de proteccién social a los
requisitos del cambiante mundo del trabajo, asi como a los desafios demograficos,
puede beneficiarse también de mejoras tecnolégicas, como la comunicacién digital y
los procedimientos automatizados, para garantizar unos procedimientos administrativos
mas eficaces y eficientes®.

iComo financiaremos los sistemas de proteccidn social
en el futuro?

Algunos observadores pronostican que, en vista de la disminucién prevista del nimero
de contratos de empleo con una relacion laboral clara, la base de cotizacion del seguro
social resultara erosionada y aumentara al mismo tiempo la demanda sobre el seguro
social debido al envejecimiento de la poblaciéon y el aumento del desempleo. Los
esfuerzos para crear un entorno mas equitativo entre los diferentes tipos de empleo,

[

Este es, por ejemplo, el caso de la Argentina, Brasil, Francia y Uruguay.
2 Dichas medidas se han adoptado, por ejemplo, en Alemania e Italia (Eichhorst et al., 2013; OIT, 2016a).

3 Por ejemplo, el Brasil y la Republica de Corea utilizan mediciones indirectas de los ingresos para la evaluacién de los ingresos
obtenidos, mientras que en Cabo Verde los trabajadores auténomos pueden incluirse ellos mismos dentro de la clasificacion de los
amplios sectores de ingresos para calcular sus contribuciones.

N

Estas medidas pueden incluir el uso de organismos intermediarios (como cooperativas) que asuman algunas de las
responsabilidades de los empleadores, particularmente en lo que respecta a la agregacion de la informacién y las contribuciones de
los miiltiples empleadores y la facilitacion de las interacciones con las instituciones del seguro social (Degryse, 2016; Hill, 2015).

]

Por ejemplo, el Uruguay introdujo recientemente mecanismos para garantizar que los conductores de Uber, y otras personas que
trabajan a través de plataformas digitales, tuvieran la cobertura de un seguro social, previa inscripcion en un registro y el abono de
las cotizaciones al seguro social mediante una aplicacién en linea facil de utilizar.

(O

En este ambito, la proteccién de los datos personales y de la privacidad tiene un papel esencial.
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asi como la mencionada adaptacién de los mecanismos contributivos para facilitar la
cobertura de las formas atipicas de empleo, pueden ayudar a detener esta erosiéon. No
obstante, se necesitaran otras medidas para ampliar la base de cotizacién si queremos
satisfacer las necesidades futuras.

Muchos observadores coinciden en que es necesario hacer mayor hincapié en la
financiacién mediante impuestos para solventar los déficits en materia de financiacién
y cobertura; sin embargo, hay menos coincidencia en la forma en la que esto puede
lograrse. Algunos observadores consideran que aplicar gravdmenes sobre los robots y
otras tecnologias, o sobre el capital en general, podria aportar ingresos adicionales a
los sistemas de proteccién social, lo que contribuiria a distribuir mas ampliamente
los beneficios de la productividad entre la poblacién. No obstante, no esta tan claro
cémo puede mejorarse la capacidad de los gobiernos nacionales para gravar a los
propietarios de robots, o al capital en general, ambos sumamente méviles, en una
economia globalizada con una importante competencia fiscal, de una manera que
permita proporcionar una fuente de ingresos a los sistemas nacionales de proteccion
social.

Ademas, algunos observadores afirman que los desafios que el cambio demogréafico
y el debilitamiento de las relaciones laborales presentan para la sostenibilidad de
los sistemas de proteccion social podrian abordarse otorgando un papel mayor a
las modalidades privadas, como las pensiones privadas o los mecanismos de ahorro
individual. Otros sefialan que la experiencia de la privatizacién de los planes de
pensiones en los afios ochenta y noventa no produjo los resultados esperados en
cuanto a reduccioén de los costos fiscales, ampliacion de la cobertura y aumento de la
eficiencia; tanto es asi que, después de 2008, varios paises revirtieron los intentos de
privatizacién (OIT, 2017b)’. Estos observadores sostienen que la opcién de otorgar un
papel importante a las prestaciones publicas, financiadas a través de una combinacion
de impuestos y cotizaciones, tiene un mayor potencial para garantizar una proteccion
adecuada para todos, que refleje los principios de riesgo compartido, equidad y
solidaridad, y sea sostenible desde una perspectiva tanto fiscal como econémica y
social.

iEs la renta basica universal una solucion politica factible?

Las propuestas de renta basica universal son objeto de debate en todo el mundo como
una posible solucién al aumento en la inseguridad laboral y de ingresos derivado
de las transformaciones en las modalidades de empleo. Los defensores de la renta
basica universal sefialan los desafios apremiantes que estan surgiendo no solo como
resultado de la creciente informalidad del empleo, sino también del surgimiento de
nuevas formas de empleo que han propiciado la digitalizaciéon y la automatizacién
(véanse las notas informativas nims. 4, 5y 6).

Los partidarios de la renta basica universal aducen que proporciona unos ingresos
regulares y predecibles como derecho universal e incondicional, y resulta por tanto mas
eficaz para reducir la pobreza y la desigualdad que los regimenes sujetos a verificacion
de recursos, amortiguando la posible pérdida de empleos que podria causar latecnologia
(véase Van Parijs y Vanderborght, 2017). La renta basica universal promoveria la
dignidad y los derechos humanos de las personas al darles la capacidad de participar
en diferentes formas de trabajo que no son recompensadas por el mercado, como el
trabajo de prestacion de cuidados no remunerado y los voluntariados. Ademas, algunos
sostienen que la renta basica universal incrementa los incentivos del trabajo al reducir

7 Entre los paises que dieron marcha atrés a la privatizacion de las pensiones después de 2008 se incluyen la Argentina, Republica
Checa, Chile, Hungria, Kazajstén y Polonia.
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el riesgo de perder el derecho a las prestaciones al inicio de un empleo remunerado,
reduciendo al mismo tiempo el costo administrativo y la complejidad de los actuales
sistemas de proteccion social. Los partidarios afirman que una renta basica universal
decente fortalece el poder de negociacion de los trabajadores individuales al ofrecerles
a estos una opcién de salida y aumentar el salario de reserva.

Los detractores de este planteamiento cuestionan la viabilidad econémica, politica
y social de la renta béasica y su potencial para reducir la pobreza y la desigualdad
(OCDE, 2017). Sefalan que seria demasiado costoso proporcionar al conjunto de
los ciudadanos, incluidas las personas de altos ingresos, una renta béasica de un
nivel adecuado (Piachaud, 2016). Ademas, tendria que cubrirse su elevado costo a
expensas de otras protecciones. Los oponentes consideran asimismo que el potencial
de la renta bésica universal para proporcionar un flujo constante de ingresos es menos
eficiente en términos de estabilizacién macroeconémica que el seguro de desempleo
(Vandenbroucke, 2017). También temen que la renta basica universal pueda llegar
a desincentivar el trabajo, puesto que desvincula los ingresos de la participacién en
el mercado de trabajo, y sefialan que sus potenciales vinculos con unas politicas de
empleo y del mercado de trabajo méas amplias siguen siendo imprecisos. A algunos
les preocupa —particularmente en el caso de las propuestas de renta basica universal
que tienen como objetivo abolir el estado de bienestar— que los empleadores puedan
responder reduciendo los salarios o desvinculdndose de los convenios colectivos.
Los criticos también afirman que una cantidad uniforme de renta basica no puede
responder adecuadamente a necesidades especificas como las de las personas con
discapacidad o las personas mayores.

Este intenso debate sobre la renta basica universal encuentra eco en muchas personas
que estan preocupadas por el aumento de la inseguridad econémica y social, las
crecientes desigualdades y las enormes deficiencias en la cobertura de la proteccion
social para la mayoria de la poblaciéon mundial (OIT, 2014 y 2017b). Los efectos
positivos que se atribuyen a la renta basica universal se corresponden con algunos
de los principios de la seguridad social: proporcionar al menos un nivel basico de
seguridad de ingresos para todos, de forma que se proteja y promueva la dignidad
humanay se otorgue a las personas un margen de maniobra suficiente para que puedan
dedicarse a un trabajo decente y provechoso que les permita cuidar de sus familias.

Los actuales regimenes de prestaciones universales para determinados subgrupos de
la poblacién, como las pensiones o las prestaciones universales por hijo, tanto en
paises desarrollados como en paises en desarrollo, desempefian ya un papel clave a
la hora de subsanar las insuficiencias de la cobertura y garantizar el derecho a, como
minimo, un nivel basico de seguridad de ingresos para esa poblacién, basandose en
criterios de elegibilidad claros y transparentes, y a un costo razonable (OIT, 2017b).
Los niveles de las prestaciones son bastante modestos, pero proporcionan una base
sélida para alcanzar un nivel de proteccién adecuado si se combinan con otras formas
de proteccién como el seguro social.




Algunas consideraciones

Es probable que las tendencias descritas en esta nota informativa afecten al tejido
(o contrato) social sobre el que se fundamenta la estabilidad de las sociedades y
que den lugar a unos niveles mas altos de desigualdad, inseguridad, inestabilidad e
informalidad.

e ;Qué politicas de proteccién social necesitamos para el futuro? ;Cé6mo pueden los
sistemas de proteccién social adaptarse a los nuevos desafios para ofrecer una
cobertura inclusiva y adecuada? ;Cémo podemos garantizar al menos un nivel basico
de proteccion social para todos, es decir, un piso de proteccién social?

e ;Como financiaremos estas politicas de protecciéon social? ;La imposicion de
gravamenes sobre los beneficios derivados de la tecnologia (por ejemplo, los robots,
los megadatos, etc.) es una opcidn realista para financiar los sistemas de proteccion
social?

e ;Es la introduccion de una renta basica universal una solucién politica factible?

e ;Coémo renovamos el contrato social para el futuro del trabajo? ;Qué roles deberian
tener los interlocutores sociales?

e ;Donde se encuentra el equilibrio adecuado entre la responsabilidad individual y la
responsabilidad colectiva? ;Se hace recaer excesivamente la responsabilidad sobre
el individuo?
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