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Prologo

Seccion 1

La estrategia de la AISS sobre la extension de la cobertura de la sequridad social, adoptada en
2010, define la contribucion especifica que las organizaciones de seguridad social pueden realizar
para garantizar que una mayor parte de la poblacion cuente con la cobertura de la seguridad
social. Ademas, en ella se define el apoyo que la AISS, en tanto que asociacion de organizaciones
de la seguridad social, deberia prestar a sus miembros para facilitar sus esfuerzos en favor de la
extension de dicha cobertura.

En la puesta en practica de los regimenes e iniciativas de la sequridad social con el propésito
decidido de extender la cobertura de la sequridad social, las dificultades administrativas que
entrana la cobertura de determinados grupos de la poblacidon pueden constituir serios obstaculos
para las organizaciones de seguridad social. Entre los grupos de poblacion con dificultades para
beneficiarse de dicha cobertura se incluyen por lo general a los trabajadores autonomos del
sector no agricola, los migrantes, los empleados domésticos y los trabajadores de la agricultura
y la pesca. La extension de la cobertura de la sequridad social tiene también una dimension de
género, pues son las mujeres quienes tienen menos probabilidad de acceder a una sequridad
social adecuada.

La AISS, de conformidad con su estrategia y como parte de un gran proyecto de fomento de la
extension de la cobertura de la seguridad social, esta elaborando una serie de manuales sobre
estrategias y soluciones administrativas para extender la cobertura a los grupos seleccionados.

Este primer manual de la serie de la AISS sobre la extension de la sequridad social identifica
los obstaculos fundamentales que impiden extender y mejorar la cobertura de los trabajadores
por cuenta propia y las medidas para superarlos. El manual se centra principalmente en el
otorgamiento de prestaciones por los regimenes contributivos de seguridad social, y constituye
un instrumento cambiante a ser desarrollado, actualizado y mejorado a medida que se incorporen
las experiencias de los miembros de la AlISS.
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Hans-Horst Konkolewsky
Secretario General de la AISS
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Resumen ejecutivo

Resumen ejecutivo

Seccion 1

Las conclusiones fundamentales de este manual sobre los trabajadores por cuenta
propia son las siguientes:

. La incorporacion de los trabajadores autdnomos en los regimenes de seguridad social
representa @ menudo un problema para las administraciones de la sequridad social.
Tradicionalmente, la seguridad social de muchos paises se centraba en proporcionar
cobertura a los asalariados que tenian una relacion de trabajo con su empleador. La
cobertura de los trabajadores auténomos no constituia ningun objetivo o se ofrecia
Unicamente con caracter voluntario y, por consiguiente, adolecia de porcentajes de
participacion bajos. La evolucion de la sociedad y, en particular, de los mercados del
trabajo —con una relativa disminucion de la importancia del trabajo organizado- unida a
una creciente sensibilizacion sobre los derechos humanos, la reduccion de la pobreza y
la proteccion social significa que hoy en dia las administraciones de la seguridad social
funcionan en un entorno radicalmente distinto. La expectativa que solia tenerse de que
los mercados del trabajo en las economias en desarrollo «ha formalizado» a medida que
éstas se desarrollaban no se ha puesto en practica.

. En muchos paises, un amplio porcentaje de la poblacion en edad de trabajar puede
considerarse como autonomo —tanto en el sector formal como en el informal—. Dados los
problemas que entrana su cobertura, esta transformacion significa que tan solo puede
cubrirse a un porcentaje relativamente pequeno de la totalidad de la poblacion mediante
prestaciones de la seguridad social. Extender la cobertura requiere adaptar el diseno, la
administracion y el funcionamiento de los regimenes de la sequridad social para incorporar
con mayores garantias a los trabajadores autonomos y a las personas a su cargo.

. El término «autdnomo» puede aplicarse a un abanico de diversos tipos de trabajadores,
entre los que figuran los trabajadores por cuenta propia, los que trabajan en el sector no
informal para uno o mas empleadores, los duefios de empresas y aquellos ocupados en
profesiones liberales. Este manual abarca a los trabajadores por cuenta propia tanto en el
sector formal como en el informal. Entre las caracteristicas comunes de estos trabajadores
cabe destacar la variabilidad de sus ingresos, la obligacion de generarlos y, en gran medida,
la falta de un empleador. Este Ultimo punto significa que, por lo general, estos trabajadores
y las personas a su cargo estan, en el mejor de los casos, parcialmente cubiertos por las
leyes que regulan la sequridad social y, en el peor, carecen de cobertura alguna.
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. La extension de la cobertura de la seguridad social a los trabajadores auténomos lleva
aparejadas una serie de ventajas tanto para los individuos como para la sociedad en su
conjunto. La seguridad social establece prestaciones y servicios esenciales para ayudar a
mitigar los riesgos que afrontan los sectores mas vulnerables de la poblacion trabajadora.
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Resumen ejecutivo

Adémas, mejora la equidad y la cohesion social, propicia el crecimiento y la transicion
econdmica, y fortalece el apoyo publico a los regimenes de sequridad social.

La voluntad politica y el compromiso financiero son cruciales para extender la cobertura
de la sequridad social a los trabajadores autonomos. A pesar de los desafios, las medidas
politicas y administrativas que tienen en cuenta las particularidades y caracteristicas de
estos trabajadores han sido especialmente efectivas para el aumento de la cobertura. Entre
ellas, hay que destacar las siguientes:

- El establecimiento de condiciones de elegibilidad para obtener el derecho a las
prestaciones que reflejen la realidad de los modelos de trabajo y los ingresos de los
trabajadores autonomos. Entre ellas, la reduccion del umbral minimo de ingresos a
efectos de las cotizaciones y la reduccion del nimero minimo de afos de servicio
requeridos para tener derecho a las prestaciones minimas.

- Los subsidios especificos del gobierno. Estos han constituido un factor decisivo en la
extension de las pensiones y la cobertura sanitaria en varios paises. Pueden concederse
en la fase de afiliacion para promoverla, o para apoyar el pago de las cotizaciones
en curso o para cerrar parcial o totalmente la brecha que deja el incumplimiento de
la cotizacion por parte del empleador. Aunque estos subsidios suelen ser parte de un
sistema voluntario para promover la afiliacion, pueden concederse también cuando
la afiliacion es obligatoria para reflejar dicha falta de pago de las cotizaciones de los
trabajadores autonomos por parte del empleador.

- Lasprestaciones a medida. A fin de atraer a los trabajadores autonomos, las prestaciones
se adaptan cada vez mas a los riesgos y las necesidades especificos: por ejemplo, las
prestaciones que reflejan el modelo de ingresos de los trabajadores autonomos se
centran cada vez mas en las prestaciones de enfermedad y discapacidad.

- Los regimenes de financiacion flexible, tales como los que permiten cotizaciones
periddicas trimestrales o un unico pago de cuantia variable. Estos facilitan el pago
de las cotizaciones para los trabajadores autdnomos y reflejan mejor el modelo de
ingresos de estos trabajadores.

- las medidas administrativas y operativas de acompahamiento. Estas son cruciales
para garantizar el cumplimiento de los objetivos de la extension. Hay diversos
instrumentos que pueden utilizarse para apoyar la extension de la cobertura, entre
otros los que facilitan el acceso y simplifican los procedimientos de afiliacion, incluida
la descentralizacion de las oficinas, el uso extensivo de las TIC y la utilizacion de
la informacion que ya obra en poder de los departamentos gubernamentales
(por ejemplo, la afiliacion por unidad familiar y hogar) y la adaptacion de los pagos de
las cotizaciones y los procedimientos de presentacion de solicitudes.

- La mejora de la comunicacion y la interaccion con los trabajadores autonomos. Esto
ha contribuido de sobremanera a la extension de la cobertura. La utilizacion de
diversos enfoques, como el trabajo con grupos que representan a estos trabajadores,
la propagacion del uso de los servicios electronicos y la mejora de la educacion

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia

| 6

(%}
(<]
c
=
wv
-
=
[
c
(=)
(¥}

Bibliografia



Resumen ejecutivo

financiera desde una edad temprana, han reforzado la sensibilizacion de la sociedad
sobre la funcion positiva que cumple la seguridad social.

- La afiliacion obligatoria. Es mas eficiente que la afiliacion voluntaria para evitar
los problemas que plantea una seleccion adversa. Cuando la afiliacion obligatoria
no es posible, se ha aplicado con frecuencia la afiliacion automatica como solucion
de compromiso, que ha demostrado ser un instrumento efectivo para aumentar la
cobertura.

Seccion 1

La adopcion de medidas selectivas ha constituido un método particularmente efectivo para
aumentar la cobertura. A pesar de los diversos problemas que se ponen de manifiesto en
este manual, muchos paises han obtenido un gran éxito en la extension de la cobertura
social a los trabajadores autdnomos mediante un disefo eficaz del sistema y practicas
administrativas innovadoras. Este manual contiene buenas practicas y estudios de casos de
diversos paises.

Seccion 3
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Los trabajadores por cuenta propia

1. Los trabajadores por cuenta propia

La extension de la cobertura de la sequridad social a quienes trabajan por cuenta propia es uno de
los desafios mas importantes que afrontan las administraciones y los responsables de las politicas.
Aunque la naturaleza del trabajo por cuenta propia y las caracteristicas de estos trabajadores varian
de un pais a otro, todos comparten una serie de rasgos que hacen que las cuestiones que se abordan
en este manual sean pertinentes para la mayor parte de las administraciones de la sequridad social.
Los trabajadores autonomos representan a un amplio sector de la poblacion en edad de trabajar, y
garantizar su cobertura por la seguridad social presenta diversas ventajas. De ellas trata esta seccion.
Pese a todo, la naturaleza del empleo por cuenta propia y las caracteristicas de estos trabajadores
han hecho que sea un problema el suministro de una cobertura adecuada para ellos. En la seccion 2
de este manual se investigan los motivos y se sugieren soluciones administrativas y politicas para
abordar los retos y superar las barreras de este problema. En la seccion 3 se examinan las cuestiones
especificas del sector mientras que en la seccion 4 se plantean cuestiones especificas relativas a
ciertos grupos de trabajadores por cuenta propia. Las conclusiones se presentan en la seccion 5.

1.1. Definicion y descripcion

Existen varias clases de trabajadores por cuenta propia con perfiles y necesidades distintos
(recuadro 1.1). Estos trabajadores no son un grupo homogéneo, y su nimero y caracteristicas
varian de un pais a otro. No obstante, hay una serie de caracteristicas similares que se aplican a
todos los grupos de auténomos.

Recuadro 1.1. ;Quién es un trabajador por cuenta propia?

Un trabajador por cuenta propia es una persona que trabaja para si mismo, que carece de contrato de
empleo con un empleador y percibe sus ingresos directamente de la persona o empresa a la que presta un
servicio. Puede tratarse de uno o varios clientes. Un rasgo comin de los trabajadores por cuenta propia es
la variabilidad de sus ingresos y el hecho de que la naturaleza de su trabajo no esté garantizada. Ademas,
son personas que no estan sujetas a la misma legislacion laboral que los trabajadores asalariados y pueden
ser objeto de un trato fiscal distinto.

En realidad, cada pais define esta figura distinto modo, teniendo en cuenta el entorno cultural y
economico, y el mercado del trabajo nacional.

1.1.1. Los trabajadores por cuenta propia y el sector informal

Resulta importante diferenciar los trabajadores por cuenta propia del sector formal, que declaran
sus ingresos y estan cubiertos por las leyes del trabajo y de la sequridad social, de aquellos del
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Los trabajadores por cuenta propia

sector informal, que, por trabajar fuera de la economia regulada, carecen de cualquier seguro
social o seguro de salud y no pueden registrar ni declarar sus ingresos o no lo hacen. En este
ultimo caso, el empleo por cuenta propia suele ser sindnimo de trabajo mal retribuido y precario.
En el primer caso, puede significar unas ganancias superiores al salario medio. Pese a que hay
semejanzas entre los dos tipos de empleo por cuenta propia, los problemas que afrontan en cada
caso son de muy distinta indole.
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En general, los trabajadores por cuenta propia en la economia formal se ajustan en gran medida
a lo que establece la ley respecto al trabajo que realizan. Por ejemplo, llevan un registro de sus
actividades, pagan impuestos y, cuando procede, pagan sus cotizaciones a la seguridad social.
Algunas de las cuestiones fundamentales en relacion con este tipo de empleo por cuenta propia son
la subdeclaracion de los ingresos y el problema de la denominada «doble cotizacién» esto es, cuando
los trabajadores no se benefician de las cotizaciones de un empleador a la seguridad social, lo que
significa que hay problemas relativos a la financiacion de las prestaciones. Para los trabajadores
auténomos que trabajan en el sector informal, las dificultades se refieren mas a los problemas que
entrafa incluirlos en el sistema de la seguridad social y al grado en el que sus ingresos tienden a ser
bajos; asi, la afiliacion constituye una cuestion de accesibilidad y capacidad adquisitiva.

La magnitud del empleo por cuenta propia en el sector informal varia enormemente de un
pais a otro. En Asia y Africa, este tipo de trabajador auténomo representa no solamente una
mayoria abrumadora del conjunto de los trabajadores autdnomos, sino a menudo una mayoria
abrumadora de la totalidad de la mano de obra. En Europa (recuadro 1.2) y América del Norte
existen ambos tipos de trabajador autonomo, pero hay un considerable porcentaje de autoempleo
en la economia formal. Ocurre con frecuencia que el mismo tipo de auténomo —por ejemplo,
un trabajador agricola— trabaja en el sector informal en un determinado pais o region y en la
economia formal en otros (figura 1).

Figura 1. Definicion de los trabajadores por cuenta propia

Sector formal: incluye por lo general a los traba-
jadores de profesiones liberales, empresarios, algunos
trabajadores de la industria de servicios (por ejemplo,
en el sector de los servicios de gastronomia).

Conclusiones

Trabajadores por
cuenta propia

Sector informal: incluye por lo general a las
personas que trabajan en el servicio domeéstico, los
trabajadores no declarados, algunos trabajadores de
la industria de servicios y los trabajadores agricolas.
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Los trabajadores por cuenta propia

Una de las dificultades de la puesta en marcha de medidas adecuadas de caracter politico y
administrativo para los trabajadores por cuenta propia consiste, por tanto, en que la categoria de
«trabajo por cuenta propia» abarca un amplio abanico de situaciones. Una persona que trabaja
en el servicio doméstico puede hacerlo por cuenta propia y percibir un salario bajo, aunque por
lo general de modo regular. En el otro lado del espectro, estan las personas de las [lamadas
«profesiones liberales», como son los abogados, cuyo trabajo puede ser autoempleo desde el
punto de vista técnico pero que perciben ingresos elevados aunque irregulares.

Recuadro 1.2. Definiciones de «trabajador por cuenta propia» en Europa

No solamente la definicion sino el organismo que establece quién es trabajador por cuenta propia varian
considerablemente de un pais europeo a otro. En Espaia, es la Administracion de la Seguridad Social quien
se ocupa de esta tarea; en Suecia, en cambio, es la legislacion tributaria, y en Bélgica se utilizan criterios
sociales y fiscales para definir a dicho tipo de trabajador.

En Alemania, a fin de evitar «el encubrimiento» de los trabajadores por cuenta propia, se considera como asalariado
a una persona que retine al menos tres de los cinco criterios establecidos (a saber, trabajar para un tinico empleador,
no tener trabajadores a su cargo y que el mismo trabajo lo lleven a cabo empleados habituales). En el Reino Unido,
para que se considere a una persona como trabajador por cuenta propia, debe cumplir estas condiciones:

»  Dirigir su propio negocio y responsable de si mismo.

« Tener varios compradores o clientes.

*  Decidir cémo, cuando y dénde trabajar.

« Dotarse de un equipo principal para su trabajo.

» Gozar de la libertad de contratar a otras personas para que lo ayuden.

En el Reino Unido, hay una serie de estructuras juridicas distintas a las que puede acogerse un trabajador por
cuenta propia, y su eleccion determinara el régimen fiscal y el pago de las cotizaciones a la seguridad social.

En otros muchos paises, entre los cuales figuran Finlandia, Italia y los Paises Bajos, la condicion de trabajador
por cuenta propia se determina a través del nimero de asalariados con los que cuenta una organizacion.

Segun la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), entre los trabajadores por cuenta propia
figuran «empleadores, trabajadores por cuenta propia y miembros de las cooperativas de
productores». Esta definicion incluye también a los trabajadores domésticos no remunerados,
pero la OIT toma nota de que las definiciones varian de un pais a otro y que dependen a menudo
del nimero de horas trabajadas”.

Aunque este manual distingue entre los trabajadores por cuenta propia del sector formal y del
informal, con necesidades muy distintas en ambos casos, en muchos paises ambos se sobreponen.
Por ejemplo, Canagarajah y Sethuraman incluyen en su definicion del sector informal a muchos
trabajadores que podrian ser considerados como trabajadores independientes, a saber, aquellos

1. Véase <http://laborsta.ilo.org/applv8/data/c2e.html#n1> (consultado el 21.08.2012).
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Los trabajadores por cuenta propia

que «explotan su propia empresa ya sea por cuenta propia, con o sin mano de obra familiar o como
microempresa, con pocos trabajadores y aprendices contratados; los trabajadores domésticos, los
asalariados y aprendices en microempresas y los trabajadores independientes de servicios que no
tienen una actividad empresarial fija ni un empleador fijo» (2001, p. 23).

Asi pues, entre los trabajadores por cuenta propia se incluye a trabajadores que se encuentran en
circunstancias diversas, tales como los trabajadores domésticos, los que explotan pequenas empresas
0 empresas por cuenta propia, los jornaleros, y las denominadas profesionales liberales (por ejemplo,
los abogados). ELhecho de que el concepto de trabajador por cuenta propia abarque un amplio abanico
de diversas ocupaciones se refleja por lo general en las distintas medidas politicas y administrativas
que dependen de la categoria de autoempleo. Muchos paises han seguido el camino de los diversos
regimenes de la sequridad social para diversas categorias de trabajadores independientes.

Tanto el numero como las caracteristicas de los trabajadores por cuenta propia varian de un pais
a otro y vienen determinadas por algunos factores locales, entre los cuales figuran:

. la fase de desarrollo economico del pais y las industrias fundamentales representadas;

. las politicas y normativas que regulan el empleo de los trabajadores autdnomos y el de los
asalariados, asi como la diferencia entre uno y el otro;

. todo lo referente a la observancia de las normas;

. la cultura econdémica del pais;

. los factores microecondmicos como el régimen tributario y las cotizaciones a la sequridad social;

. el mercado del trabajo;

. otras cuestiones culturales (por ejemplo, el nivel de discriminacion, las oportunidades de
las que gozan determinados grupos de la poblacion, etc.);

. los indices de migracion.

1.1.2. ;Empleado, empleador o trabajador por cuenta propia?

En algunas regiones, existe una superposicion potencial entre lo que se considera trabajar por cuenta
propia y hacerlo como empleado o empleador. Mas arriba se han analizado algunos intentos de las
administraciones y de los Gobiernos por poner en marcha medidas para diferenciar la condicion
de empleado de la de un trabajador por cuenta propia. La distincion entre el estatus de trabajador
por cuenta propia y empleador no suele estar tan clara y puede definirse en funcion del grado de
capacidad que tenga un trabajador para desempenar sus actividades sin recursos organizativos. En
la practica, en muchos paises un trabajador por cuenta propia puede registrar generalmente sus
actividades como empleador sin tener que emplear necesariamente a otros trabajadores.

Ademas, puede que un trabajador por cuenta propia no tenga una situacion estatica. Algunos de
ellos pueden pasar de la condicion de autonomos a la de empleados y viceversa. Otros pueden tener
la condicion de empleados a tiempo parcial pero complementar también sus ingresos mediante
una actividad por cuenta propia. A medida que el empleo se va haciendo cada vez mas flexible y
fragmentado, estos modelos de trabajo se iran generalizando. Las respuestas politicas y administrativas
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al empleo por cuenta propia deben tener en cuenta, por consiguiente, estas conductas laborales y, en
particular, garantizar que sea posible pasar de una cobertura de la sequridad social en virtud de un
régimen para los trabajadores autonomos a una que ofrece un régimen o sistema para los trabajadores
asalariados, que es distinto.

Trabajar por cuenta propia puede ser una opcion para algunos, mientras que otros se ven obligados
a aceptar una situacion determinada: por ejemplo, puede ocurrir que un trabajador que ha sido
despedido no tenga otra opcion que la de trabajar por cuenta propia, aun sin dejar de aspirar a
regresar a su situacion laboral previa de asalariado.

1.1.3. ;Cual es la magnitud e importancia del sector del trabajo por cuenta propia?

No siempre es facil calcular o determinar el nimero exacto de trabajadores por cuenta propia, en
particular, cuando una buena parte de ellos se encuentran en el sector informal.

Asi pues, es dificil evaluar la cifra real de trabajadores por cuenta propia tanto en el sector formal
como en el informal, donde, por definicion, muchos de ellos no estan registrados o realizan
actividades irregulares. No obstante, se han hecho algunas estimaciones sobre la magnitud de
este grupo de trabajadores en el sector informal:

. El Observatorio Europeo del Empleo (2010) estimé que, en 2009, el nimero de trabajadores
por cuenta propia en los 27 paises que integran la Union Europea ascendia a 32,5 millones,
lo que representa casi un 15 por ciento de la cifra total de trabajadores (a razon de mas de
uno por cada siete puestos de trabajo).

. En Asia, esta cifra varia de unas regiones a otras. Segun datos del ESCAP (2011), en 2010,
solo el 21 por ciento de los trabajadores de Asia meridional eran contratados formalmente por
un empleador; en Asia oriental la cifra ascendia al 43 por ciento.

. En Africa, el sector informal es significativo tanto en las zonas urbanas como en las rurales.
Segun un informe de la OIT (2010a), en mas de 20 paises principalmente en el Africa
Subsahariana, representa mas del 80 por ciento del empleo.

. En América Latina, la economia informal constituia el 64,1 por ciento del empleo no agricola
en 2005, pero la tasa variaba ampliamente entre paises. En Argentina, Chile y Uruguay,
aproximadamente una cuarta parte de la fuerza del trabajo empleada puede ser clasificada
como trabajadores independientes, la mayoria de los cuales trabajan en la economia informal.

En Europa, las estadisticas relativas al numero de trabajadores autonomos suelen formar parte
de una clasificacion mas amplia de trabajadores que «no son asalariados», que abarca a los
trabajadores por cuenta propia, junto con los empleadores y los que ayudan en un negocio
familiar. Este porcentaje varia considerablemente de un pais europeo a otro (cuadro 1.1).
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Cuadro 1.1. Porcentaje de trabajadores que «no son asalariados» en determinados Estados Miembros
de la Unién Europea (UE), 2007

Trabajadores por s Traba.ja‘ldores
cuenta propia familiares
Francia 5,8 4,4 0,6 10,8
Italia 17,3 7,0 1,8 26,1
Paises Bajos 8,7 3,9 0,5 13,1
Polonia 15,2 4,0 4,2 23,5
Reino Unido 10,2 2,9 0,3 13,6
Promedio UE-27 10,5 4,5 1,8 16,9

Fuente: Eurofound (2010).

El Informe Mundial sobre la Seguridad Social 2010/11 de la OIT, recopila estimaciones sobre el
numero de trabajadores por cuenta propia por pais. La informacion sobre los paises seleccionados
se expone en el cuadro 1.2. Se ha separado a los trabajadores familiares auxiliares de la cifra total
de trabajadores por cuenta propia, ya que hay un debate acerca de si debe considerarse a dichos
trabajadores como trabajadores por cuenta propia.

Cuadro 1.2. Estimaciones del porcentaje de trabajadores por cuenta propia respecto a la poblacion
activa, 2007 o 2008

Total trabajadores por cuenta propia Trabajadores familiares auxiliares

Egipto 29,9 8,7
Marruecos 37,4 15,0
Sudafrica 15,0 0,4
Republica de Corea 30,6 1,2
Indonesia 50,4 16,9
Pakistan 35,3 27,2
Brasil 29,5 4,5
Canada 19,0 0,1
México 28,8 4,8

Nota: El término por cuenta propia incluye a los trabajadores independientes y a los empleadores.
Fuente: OIT (2010a).

No es facil calcular el peso que tienen los trabajadores por cuenta propia —y, en términos
generales, el sector informal— en el crecimiento y el desarrollo econdmicos. Algunos estudios
han presentado cifras en las que se calcula la magnitud de dicho sector como un porcentaje
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del Producto Interior Bruto (PIB). En el cuadro 1.3 se destacan dichas cifras para algunos paises
seleccionados. No obstante, estas estimaciones no proporcionan informacion directa sobre el nimero
global de trabajadores que hay en el sector informal y, en particular, de los que trabajan por cuenta
propia, ya que el porcentaje de PIB que representa dicho sector no puede utilizarse simplemente
como un indicador del porcentaje de la totalidad de la fuerza de trabajo en el mismo. Esto se debe
a que la productividad y el rendimiento econémico de los trabajadores en el sector informal son
particularmente bajos. En la India, por ejemplo, hay mas del 90 por ciento de los trabajadores en
la economia informal, pero el PIB que representa este grupo oscilaria entre el 20 y el 40 por ciento,
seguin la fuente de la que procedan los datos (recuadro 1.3).

Seccion 1

Recuadro 1.3. La cobertura a los trabajadores por cuenta propia en la India es prioritaria

Se calcula que el 94 por ciento del total de los trabajadores de la India pertenece a lo que se denomina el E
sector informal. Esto incluye a los trabajadores por cuenta propia sin cobertura de la seguridad social. En

julio de 2011, el Gobierno anuncié una asignacion inicial de unos 10 mil millones de INR (aproximadamente

190 millones de USD) para extender la seguridad social a este sector de la poblacion.

Fuente: <http://www.thehindu.com/news/national/article2302042.ece> (consultado el 21.08.2012).

Cuadro 1.3. Magnitud estimada del sector informal, paises seleccionados, 2007

Pais Porcentaje estimado del PIB que representa el sector informal

Estados Unidos 8,4
Japon 10,3
China 11,9

Indonesia 17,9

India 20,7
Argentina 23,0
Sudafrica 25,2
Grecia 26,5 &
Turquia 29,1 §
Egipto 33,1 E
Brasil 36,6
Mali 39,9
Federacion de Rusia 40,6
Peru 53,7
Zimbabwe 62,7
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Fuente: Schneider, Buehn y Montenegro (2010).
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Asi pues, aunque es dificil saber a ciencia cierta cual es el nimero de personas que trabajan por
cuenta propia, segln los estudios realizados, todo indica que puede considerarse que entre el
10 y el 80 por ciento de la poblacion en edad de trabajar es auténoma, dependiendo del pais.

1.1.4. Impacto de las transformaciones econdmicas en el empleo auténomo

Por motivos politicos y practicos, muchos regimenes de seguridad social fueron concebidos
inicialmente para cubrir los riesgos que afrontan aquellas personas con un empleo asalariado.
Cuando se considerara oportuno, se mejoraria gradualmente la cobertura de los trabajadores
por cuenta propia frente a riesgos imprevistos, pero a menudo a titulo voluntario. Para las
economias en desarrollo, en particular, el criterio general era que, a medida que la economia
fuese desarrollandose, se reduciria el nimero de trabajadores por cuenta propia o en cualquier
otra actividad de la economia informal.

En los altimos 30 afos, el nimero de trabajadores por cuenta propia ha tendido a oscilar en
funcion de la situacion economica de un pais pero también de otras transformaciones culturales,
demograficas y sociales. Desde 1980 a 2000, por ejemplo, la cifra descendid en una gran parte
de los paises de Europa Occidental (incluidos Austria, Francia y Holanda), asi como en Australia,
Japon y Republica de Corea. Las cifras no experimentaron cambios en los Estados Unidos ni en la
mayor parte de América Latina, pero crecieron significativamente en Canad4, México, Reino Unido
y Sri Lanka. Tanto es asi que en los paises vecinos se daban a menudo tendencias opuestas: el
numero de autdnomos aumentaba en Suecia y se reducia en Noruega, y crecia en Nueva Zelandia
y disminuia en Australia. La OIT observd en su Informe Mundial sobre el Mundo del Trabajo
de 2000, que la disminucion del nimero de trabajadores por cuenta propia venia asociada al
numero de trabajadores en la agricultura mientras que los aumentos se explicaban a menudo
por una serie de factores tales como la reduccion de oportunidades para el empleo asalariado y
una mayor demanda por parte de las organizaciones que prefieren externalizar sus contratos de
servicios antes que dar empleo a nuevos trabajadores.

Las perturbaciones econdmicas que se han sucedido en muchas regiones del mundo desde 2008
han repercutido considerablemente en el nimero y las caracteristicas de los trabajadores por
cuenta propia. Las recesiones econdmicas tienden a producir un aumento de las actividades
del mercado del trabajo informal en general, y los estudios parecen indicar que, en la mayoria
de los paises, el nimero de trabajadores por cuenta propia crece durante estos periodos.
El cumplimiento de los pagos —para todos los trabajadores, pero en particular para los trabajadores
por cuenta propia— es asimismo mas problematico porque sus ingresos se retraen, y esto complica
el pago de sus cotizaciones. No obstante, el entorno econdmico es tan solo uno de los muchos
factores que influyen en la magnitud y la naturaleza del sector de los trabajadores por cuenta
propia (recuadro 1.4).
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Recuadro 1.4. Evolucion de la actividad por cuenta propia en Trinidad y Tobago

En Trinidad y Tobago, las tendencias en el empleo por cuenta propia han seguido en gran medida los
cambios econdmicos a lo largo de los Gltimos cuarenta anos. Desde 1970 hasta 1980, las islas disfrutaron
del auge del petroleo y del aumento significativo del PIB. Durante este periodo, el nimero de trabajadores
por cuenta propia se redujo del 18,5 al 14,4 por ciento de la poblacién activa. Entre 1980 y 1990, un
periodo marcado por una considerable reduccion del PIB debida a la caida de los precios del petrdleo,
el porcentaje de trabajadores por cuenta propia aumentd hasta el 21 por ciento del total de la poblacion
activa. Desde entonces, un auge econémico ha propiciado un aumento del PIB, y el empleo por cuenta
propia ha permanecido en cifras razonables, descendiendo ligeramente hasta el 19,8 por ciento en 2007.
Uno de los argumentos que explican que el descenso del nimero de trabajadores por cuenta propia haya
sido menor de lo esperado ha sido la fragmentacion del mercado del trabajo.

Fuente: <http://www.issa.int/Resources/Conference-Reports/Social-security-for-self-employed-persons2/(language)/
eng-GB> (consultado el 21.08 2012).

1.2. ;Queé se entiende por extension de la cobertura?

No se trata solo de que haya distintas definiciones sobre la cobertura de la sequridad social, sino
que ademas implica diversos aspectos, entre otros, los siguientes:

. un aumento del niimero de personas cubiertas por las actuales prestaciones de sequridad
social (por ejemplo, un aumento de 2 a 3 millones de trabajadores por cuenta propia se
consideraria efectivamente una extension de la cobertura);

. un aumento del abanico de prestaciones proporcionadas (por ejemplo, el otorgamiento
de la prestacion de desempleo a los trabajadores por cuenta propia que ya gozan de
prestaciones de vejez se consideraria también una extension de la cobertura);

. un aumento del nivel de las prestaciones (por ejemplo, un incremento del nivel de las
prestaciones de vejez concedidas).

Este manual se centra en los dos primeros aspectos. La mayor parte de la seccion 2 se refiere a
las barreras que plantea la cobertura de los trabajadores por cuenta propia. Sobre las cuestiones
que se refieren al aumento de la oferta de prestaciones se ocupa también la seccion 2 y, ademas,
la seccion 3, que trata de los factores relativos al otorgamiento de prestaciones especificas
(por ejemplo, de salud y vejez). El tercer aspecto se refiere sobre todo a la suficiencia de las
prestaciones, un asunto que queda, en términos generales, fuera del ambito del presente manual.
No obstante, las cuestiones relativas a los obstaculos para la financiacion de las prestaciones de
la sequridad social (la cuestion de la doble cotizacion y las restricciones derivadas de los ingresos
variables) atafen también a la suficiencia de las prestaciones. Algunos paises conceden cobertura
de la seguridad social a los trabajadores por cuenta propia con condiciones distintas y, a menudo
ofreciéndoles prestaciones mas bajas. Asi pues, algunas de las soluciones sugeridas para esta
cuestion expuestas en la seccion 2.3 se refieren también a la suficiencia de las prestaciones.
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1.3. Laimportancia de la extension de la cobertura a los trabajadores por cuenta propia

La importancia de que los trabajadores por cuenta propia gocen de cobertura de la seguridad
social estriba en una serie de razones:

Seccion 1

. Proteccion del individuo y la familia. La sequridad social proporciona cobertura frente a
los riesgos relativos al mercado del trabajo y a los ciclos de vida, ante los cuales las personas
no tienen proteccion alguna, ya sea porque deciden no asegurarse o porque dicha cobertura
no esta a su alcance o no esta disponible. En cuanto a este ultimo caso, la falta de una
cobertura del seguro social puede deberse a que el mercado no puede o no quiere ofrecer
dichos productos a trabajadores.

. La cohesion social se mejora mediante un sistema de sequridad social que cubre
efectivamente al mayor nimero de personas frente a estos riesgos, incluidos los trabajadores
autonomos. Un régimen de seguridad social integral va a contribuir probablemente a
reducir el riesgo de un conflicto social.

. Contribuye al desarrollo econdmico al ofrecer sequridad de los ingresos a los individuos.
Mediante la cobertura del riesgo de una enfermedad a corto plazo, por ejemplo, el sistema de
seguridad social protege el desarrollo de las empresas de los trabajadores por cuenta propia
frente a las perturbaciones econdmicas. Con el acceso a las prestaciones de asistencia sanitaria,
el trabajador por cuenta propia que cae enfermo no necesita liquidar su empresa; el acceso a las
prestaciones temporales de desempleo protege a la empresa ante las dificultades econdmicas.

. Equidad. Se considera justo que cualquiera que disponga de algunos medios participe en la
seguridad social. Dado que algunos de los trabajadores por cuenta propia pueden gozar de
una posicion acomodada, el sistema corre el riesgo de perder credibilidad y respaldo publico
si no se hace lo posible por incluir a los trabajadores por cuenta propia en el sistema.

. Economias de escala. Cuanto mas amplia sea la cobertura mas rentable sera la administracion
de la sequridad social y mas solida frente a imprevistos sera la financiacion de las prestaciones.

. El apoyo publico para la sequridad social aumenta si todos los trabajadores, incluidos los
trabajadores auténomos, gozan de cobertura.

. Movilidad de los empleados. La inclusion de los trabajadores por cuenta propia facilita
la movilidad de estos. La movilidad puede consistir en pasar de trabajar por cuenta propia
a convertirse en asalariado por cuenta ajena, pero abarca también la movilidad geografica
y mas posibilidades de cambiar de profesion, algo que puede facilitarse mediante
oportunidades de formacion.
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. Reduccion de la explotacion de los trabajadores. Ser parte del sector informal significa que
el trabajo no se declara, lo que se traduce a menudo en un maltrato de algunos asalariados
como son los trabajadores domésticos. La seguridad social puede constituir un instrumento
efectivo para que estos trabajadores pasen al sector formal, lo que reduce la explotacion y
crea conciencia en las personas de sus derechos y de la requlacion del mercado del trabajo en
materia de horarios y condiciones laborales.

Bibliografia
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. Formalizacion del mercado laboral. Entre las demas ventajas derivadas de que los
trabajadores del sector informal pasen a la economia formal cabe citar el incremento
de la recaudacion de impuestos y la reduccion del ndmero de trabajadores que no estan
cubiertos por la legislacion sobre seguridad y salud en el trabajo. En principio, el trabajo
en la economia formal deberia contribuir a la reduccion de la pobreza y a una menor
precariedad, aunque solo puede «formalizarse» el mercado laboral hasta un cierto limite.

. Acceso a seguros y medios de ahorro. Los trabajadores por cuenta propia no suelen
tener el mismo acceso a productos complementarios del mercado financiero, tales como
los sequros de vida o los fondos de pensiones, que tienen los trabajadores asalariados.
Esto puede deberse al hecho de que las condiciones no son atractivas: por ejemplo, no
se benefician de «las tasas de grupo» que los empleadores pueden negociar; pero puede
deberse también a que las aseguradoras del sector privado no desean ofrecer productos a
una categoria de trabajador que consideran de riesgo elevado. En gran medida, los sistemas
de la seguridad social existen para paliar estas deficiencias del mercado, de modo que
los trabajadores por cuenta propia —al igual que todos los demas excluidos de un seguro
privado asequible— requieren una proteccion general y adecuada de la seqguridad social.

1.4. Restricciones a la extension de la cobertura a los trabajadores por cuenta propia

Como se sefald anteriormente, incluir a los trabajadores por cuenta propia en la seguridad social
redunda en una serie de ventajas para el conjunto de la sociedad. Sin embargo, hay un nimero
considerable de desafios y requisitos administrativos asociados con la extension de la cobertura,
como ponen de relieve las barreras que deben superar para mejorar sus niveles de cobertura, tal
como se expone en este manual (recuadro 1.5).

Las implicaciones financieras son el resultado muchas veces de las medidas adoptadas para abordar
el problema de la doble cotizacion: por lo general, las tasas de cotizacion de los trabajadores por
cuenta propia son inferiores que las correspondientes a los asalariados. Los costos administrativos
son a menudo el resultado de las situaciones mas complicadas en las que se ven envueltos los
primeros, que requieren a veces adaptacion al procedimiento de declaracion, registro, recaudacion
de las cotizaciones y pago de las prestaciones.

Debido al abanico tan amplio de circunstancias que concurren en las personas que se consideran
a si mismas como trabajadores por cuenta propia -por ejemplo, en razdén del nivel y la variabilidad
de sus ingresos y el tipo de actividad-, no resulta facil por lo general establecer una dnica base
adecuada de cobertura para todos los que cabe incluir en dicha categoria. Por tanto, puede que
se requieran diferentes regimenes o bases distintas para el calculo de las prestaciones y de las
cotizaciones.

Por consiguiente, las medidas que se han puesto en practica para extender la cobertura de los
trabajadores por cuenta propia deben adecuarse a estas diversas circunstancias, o tenerlas en
cuenta al menos, y, al mismo tiempo, sequir siendo todo lo flexibles que se pueda. Esto puede
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conducir a un sistema mas complejo, que se traduce en procedimientos administrativos mas
engorrosos para las administraciones de la seguridad social y sus afiliados.

Deberian buscarse medidas claramente innovadoras que ayuden a reducir los costos administrativos
asociados al suministro de seguridad social a la poblacidn en general. En este sentido, es esencial
introducir mejoras en la eficiencia del recaudo de las cotizaciones y en los registros. El método
empleado en algunos paises para lograr este objetivo es la creacion de organismos que unifiquen
la recaudacion de las cotizaciones o que combinen la recaudacion de impuestos y cotizaciones.

Recuadro. 1.5. El sector informal es mejor percibido por algunos trabajadores

en Vietnam que el sector formal

Las casi 10,9 millones de personas que trabajan actualmente en el sector informal en Vietnam representan
el 23,5 por ciento de la poblacion activa. No obstante, tan solo el 0,19 por ciento de los trabajadores en
el sector informal estaban afiliados al seguro social y de salud en 2010. Muchos trabajadores han pasado
por necesidad del sector formal al informal. No obstante, segtin un funcionario del Ministerio de Trabajo,
los salarios en el sector informal eran algunas veces mas elevados que el salario correspondiente en la
economia formal y muchos decidieron permanecer en el sector informal debido a la sobrecarga de trabajo
y a la inseguridad de los ingresos en la economia formal. En una situacion asi, las politicas y las medidas
destinadas a mejorar las condiciones en el mercado del trabajo pueden tener un efecto en cadena en la
reduccion de la cifras en el sector informal.

Fuente: <http://vietnamnews.vnagency.com.vn/social-issues/217321/informal-labourers-need-more-social-insuran-
ce-protection.html> (consultado el 21.08.2012).

1.5. Los trabajadores por cuenta propia «encubiertos»

Una cuestion a la que debe prestarse atencion cuando se ponen en marcha medidas para aumentar
la cobertura de los trabajadores por cuenta propia es que estas medidas no impulsen a los asalariados
a declararse falsamente como empleados por cuenta propia. Esto puede ocurrir si las condiciones de
afiliacion a la seguridad social por parte de estos dltimos son mejores que las de los primeros: por
ejemplo, si pagan tasas de cotizacion mas bajas por idénticas prestaciones. Para responder a ello,
las administraciones deben aplicar medidas adecuadas para controlar que quienes se declaren como
trabajadores por cuenta propia no sean en realidad asalariados. Esto suele llevarse a cabo mediante la
aplicacion de legislacion laboral o fiscal; por ejemplo, el requisito de que la persona en cuestion tenga
que trabajar para mas de un empleador puede ser una de las condiciones que determine su condicion
de trabajador por cuenta propia (recuadro 1.6).
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Recuadro 1.6. Los trabajadores por cuenta propia encubiertos

En una serie de paises, los trabajadores por cuenta propia gozan de un trato favorable en materia fiscal y de
seguridad social. El establecimiento de tasas fiscales mas bajas, cotizaciones reducidas de la seguridad social
(se analizara con mas profundidad en la seccion 2) y la posibilidad de compensar una serie de gastos mediante
los ingresos, son medidas que reflejan los objetivos politicos de los gobiernos en apoyo de lo que a menudo se
considera como parte dindamica de la economia. Sin embargo, en una relacién normal de empleo asalariado,
estas ventajas constituyen un incentivo para que tanto trabajadores como empleadores encubran una relacion
de empleo estandar como si fuera por cuenta propia. Varios gobiernos han reaccionado a esta idea mediante
una definicion clara de lo que una persona desempleada es y han adaptado derechos y obligaciones respecto a
la sequridad social para que se ajuste a esta definicion. Por ejemplo, en Espana un trabajador por cuenta propia
que dedica mas del 75 por ciento de su horario laboral a trabajar para un mismo empleador o cliente se considera
de facto como un trabajador asalariado y debe inscribirse en el sistema vigente de seguro de desempleo.

Otros ejemplos que pueden citarse son la Republica Checa, donde el empleo por cuenta propia se ha
utilizado como una alternativa flexible al empleo remunerado de caracter regular. Segun estas medidas,
una relacion de empleo regular esta sustituida por otra figura en la que el empleador original compra los
servicios que ofrece un trabajador por cuenta propia autorizado para dicho comercio, beneficiandose con
ello de una reduccion fiscal y una menor carga contributiva.

Fuente: Observatorio Europeo del Empleo (2010).

1.6. ;Regimenesgenerales o especiales para extender la cobertura a los trabajadores
por cuenta propia?

Los enfoques para extender la cobertura de los trabajadores por cuenta propia varian
considerablemente de unos paises a otros. No solamente difieren los riesgos cubiertos y las
prestaciones ofrecidas, sino los enfoques sobre la organizacion y la administracion de la sequridad
social para el trabajador por cuenta propia. Existen principalmente cuatro enfoques:

. La inclusion de los trabajadores por cuenta propia en el régimen principal de
la seguridad social. Las condiciones -como las normas en materia de cotizaciones vy
prestaciones-, son, no obstante, muy distintas de las que se aplican a los trabajadores
asalariados. Esta es la situacion en Brasil, Ghana, Jordania, Kenya, México y Reino Unido.

. Un régimen independiente para los trabajadores por cuenta propia. En este tipo de
mecanismos, las condiciones tienden a ser comunes a todas las categorias de trabajadores
auténomos. Entre los paises que siguen este sistema cabe incluir, por ejemplo, a Argelia y Bélgica.
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. Una serie de regimenes distintos para los diversos tipos y categorias de trabajadores
por cuenta propia (por ejemplo, los agricultores, los profesionales liberales y otros). En
Italia, por ejemplo, hay distintos tipos de estructuras en la seguridad social para contadores,
doctores, enfermeras, arquitectos e ingenieros que trabajan por cuenta propia; los organismos
responsables de estos colectivos pueden definir sus propios reglamentos siempre y cuando
cumplan determinados requisitos. Este es también el enfoque que prima en Alemania, Espana y
Francia, pero no es frecuente fuera de Europa. Sobre €l se debate con mas detalle en la seccion 4.
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. La exclusion de los trabajadores por cuenta propia de los sistemas regulares de
seguridad social. No se brinda seguridad social a estos trabajadores. Cuando esto ocurre,
puede que exista un sistema de asistencia social que garantice algln tipo de cobertura,
pero no dentro de un sistema de la seguridad social. La exclusion de los trabajadores por
cuenta propia de la seguridad social se produce, por ejemplo, en Benin, Nigeria y Senegal.

Hay otras variantes del planteamiento anterior, como las siguientes:

. El régimen puede o no ser voluntario para los trabajadores por cuenta propia. Por ejemplo: en
Colombia, las prestaciones de vejez son obligatorias para estos trabajadores, mientras que la
cobertura por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales es voluntaria; en México,
la prestacion de vejez es voluntaria.

. En algunas categorias, los trabajadores por cuenta propia pueden estar cubiertos por el
régimen principal mientras que en otras no lo estan (por ejemplo, en Marruecos).

. Los trabajadores por cuenta propia pueden estar cubiertos por algunas prestaciones
Unicamente, incluso si estan cubiertos por el régimen principal (por ejemplo, algunos suelen
estar cubiertos en lo que se refiere a la prestacion de servicios médicos, pero no lo estan
en cuanto a las prestaciones de sustitucion de los ingresos por enfermedad y maternidad).

En los paises con un régimen de seguridad social independiente para los trabajadores del sector
publico, los del sector privado y las personas que trabajan por cuenta propia, la fragmentacion tiende
a propiciar costos administrativos mas elevados, estratificacion social y problemas de portabilidad.
Estos dltimos incluyen obstaculos a l[a movilidad de un régimen a otro, asi como problemas para
reconocer en un sistema los derechos adquiridos en otro. Algunos paises han adoptado un Unico
fondo o régimen de seguro social con cobertura universal. Sin embargo, estas soluciones politicas y
administrativas han de tener en cuenta el hecho de que los trabajadores por cuenta propia engloban
una amplia gama de trabajadores con caracteristicas distintas, una situacion que puede beneficiarse
de la adopcion de enfoques distintos para cada uno de ellos (recuadro 1.7).

Recuadro 1.7. Distintos enfoques para la administracion

El Sistema de informacién mutua sobre la proteccion social en los paises miembros de la UE y del area
econdmica de la Unién Europea (MISSOC) proporciona informacion sobre la cobertura social a los desempleados
en 31 paises europeos. En un estudio de 2011 realizado en 29 paises, se observa que 23 paises ofrecen
proteccion social mediante mecanismos generales de la sequridad social y seis habian previsto medidas para
los trabajadores por cuenta propia. Del primer grupo, la cobertura tendia a variar, pero generalmente estos
ultimos solamente podian tener derecho a determinados tipos de prestaciones. En los seis paises donde se han
previsto planes especificos existen distintos mecanismos para distintos tipos de trabajadores, pero en general
hay una cobertura mas completa y un niimero grande de mecanismos para ofrecer una cobertura voluntaria
atractiva (por ejemplo, una cobertura complementaria de pensiones en Francia).
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Fuente: <http://www.missoc.org/MISSOC/INFORMATIONBASE/COUNTRYSPECIFICDESCS/SELFEMPLOYED/
socialProtectionSelfEmployed2011.jsp> (consultado el 21.08.2012).

Bibliografia

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia I 2 1


http://www.missoc.org/MISSOC/INFORMATIONBASE/COUNTRYSPECIFICDESCS/SELFEMPLOYED/socialProtectionSelfEmployed2011.jsp
http://www.missoc.org/MISSOC/INFORMATIONBASE/COUNTRYSPECIFICDESCS/SELFEMPLOYED/socialProtectionSelfEmployed2011.jsp

Obstaculos a la extension de la cobertura y respuestas planteadas

2. Obstaculos a la extension de la
cobertura y respuestas planteadas

Seccion 1

Esta seccion se ocupa de las distintas trabas o restricciones a la extension de la cobertura de los
trabajadores por cuenta propia, y las posibles medidas y soluciones para superarlas.

2.1. Cuestiones relativas al acceso y la administracion

Seccion 2

2.1.1. Obstaculos

Se excluye a varios trabajadores por cuenta propia con medidas o normas juridicas que impiden
la afiliacion, y con trabas administrativas que dificultan la inscripcion. Entre otras, estas trabas
son las siguientes:

. Exclusion legal. Es posible que un trabajador por cuenta propia no esté autorizado por ley a
afiliarse a la sequridad social. Esto puede ser bien porque la legislacion no autorice su afiliacion,
bien porque esté excluido de hecho, si por ejemplo el nivel minimo de ingresos requerido para
la inscripcion esta fuera de su alcance, algo que sucede en una mayoria de casos.

. Barreras geograficas, relativas al factor tiempo y a las TIC. Las oficinas pueden no
estar ubicadas en zonas cercanas al lugar de trabajo o a la casa de los trabajadores por
cuenta propia, lo que dificulta el acceso a la informacién. Esto puede representar un
verdadero problema en cuanto el trabajador por cuenta propia se vea obligado a tener
que cerrar o suspender sus actividades para poder acudir a la oficina o agencia de la
seguridad social. En el caso de los trabajadores estacionales o agricolas, el hecho de
que su lugar de trabajo varie con regularidad puede representar un obstaculo adicional
para la inscripcion.

Las oficinas pueden estar abiertas solamente cuando los trabajadores por cuenta propia
trabajan y, por tanto, él o ella no tienen oportunidades de visitar la oficina.
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Aunque el acceso sea posible en linea, puede que los trabajadores independientes no
dispongan de acceso a Internet 0 no se sientan cdmodos al utilizar este canal.

. Complejidad de los procedimientos requeridos para afiliarse o acceder a las prestaciones.
Esta complejidad puede ser el resultado de la estructura de las prestaciones (por ejemplo,
si una prestacion se concede en funcion de los recursos, significa que puede pedirse al
solicitante que proporcione datos sobre sus ahorros), o, simplemente, del modo en el que
se administra la prestacion, por ejemplo, si el trabajador no puede acceder al instante o
facilmente a alguno de los documentos solicitados.
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Los procedimientos administrativos pueden haber sido orientados y disefados a medida
para los trabajadores formalmente contratados. Aunque haya una voluntad politica de incluir
a los trabajadores por cuenta propia, los procedimientos para convertirse en afiliado pueden
basarse en preguntas o en la misma informacion que se solicita a los asalariados, sin que esto
sea pertinente. Por ejemplo, puede que un trabajador por cuenta propia solo sea capaz de
estimar una cantidad posible de ingresos, que puede distar considerablemente de sus ingresos
reales o basarse en supuestos sobre el pago oportuno e integro de las facturas. Si el pago o
la declaracion se solicitan mensualmente, esto puede representar una carga considerable en
términos de tiempo y recursos para el trabajador por cuenta propia.

Trabas en el registro de los datos. Esta restriccion puede ser tan valida para la administracion
de la seqguridad social como para los trabajadores independientes. En el caso de la administracion
de la sequridad social, los problemas residen en la capacidad del sistema para registrar
la variabilidad de los ingresos, las diferencias en los numerosos periodos de cotizacion y los
cambios en la situacion personal de cada trabajador. ;Por ejemplo, puede el sistema registrar 12
salarios mensuales distintos? Aunque hay actualmente muchas administraciones que permiten
y fomentan la tramitacion de los expedientes en linea, es necesario adaptar estos sistemas a
los distintos tipos de cotizaciones y prestaciones de los trabajadores por cuenta propia. Otro
problema es el de la facturacion una vez percibido el pago. Luego estan las dificultades con que se
encuentran los trabajadores por cuenta propia para registrar sus datos. Por lo general, careceran
de las facilidades para el mantenimiento de los registros, de las aptitudes, los conocimientos
tecnologicos o del tiempo necesarios para poder rellenar los documentos solicitados, calcular
las cotizaciones que deben pagarse y devolver los expedientes, ya sea en linea o personalmente.

Capacidad administrativa y habilidades personales. Un trabajador por cuenta propia
tendra probablemente un historial de ingresos irregulares y variables. A fin de documentar
adecuadamente sus derechos a las prestaciones, necesitara un asesoramiento competente sobre
las diversas y complejas situaciones que se le pueden presentar. Las administraciones de la
seguridad social necesitaran un personal adecuado con los conocimientos técnicos, experiencia
y formacion en las areas relevantes de modo que puedan analizar las solicitudes presentadas por
los trabajadores por cuenta propia.

Ademas, es posible que los trabajadores por cuenta propia no sélo no sean capaces de presentar
la documentacion o informacion solicitada, sino que carezcan de las capacidades administrativas
para elaborar, procesar y enviar dicha informacion. Los sistemas de seguridad social suelen dejar
en manos del empleador el mantenimiento de los registros y la tramitacion de los requisitos; sin
esta ayuda, los trabajadores por cuenta propia pueden tener dificultades, ya que la afiliacion y
el pago de las cotizaciones son tramites engorrosos, tanto mas si la sequridad social exige que
se declaren y paguen mensualmente las cotizaciones.

Cuestiones relativas al calculo y los derechos. Cuando el historial contributivo de un trabajador
por cuenta propia es complejo, es importante que los medios administrativos sean adecuados
para evaluar correctamente los derechos que le corresponden. Igualmente importante es que esta
informacion se ponga a disposicion del interesado de modo que pueda verificar la informacion
que le atane y ser informado de sus probables derechos a las prestaciones en el futuro.

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia
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2.1.2. Respuestas a estos obstaculos

. Exclusion legal. Las medidas para reducir la exclusion dependen generalmente de que se
adopten las medidas politicas adecuadas, entre otras:

- Acceso universal. Esto permitiria que todos los trabajadores (incluidos los trabajadores
por cuenta propia) se afilien a los regimenes de la seguridad social, mediante acuerdos
obligatorios o voluntarios (recuadro 2.1).

Seccion 1

Recuadro 2.1. Medidas juridicas para la cobertura de la seguridad social de los

trabajadores por cuenta propia y los empleados domeésticos en
América Latina

Seccion 2

Aunque los enfoques para la cobertura de los trabajadores por cuenta propia varian considerablemente
en América Latina, la mayoria de los paises requieren o facilitan la cobertura de la seguridad social. Por
ejemplo, en 14 paises, la inscripcion en los planes de pensiones es voluntaria, mientras que en Argentina,
Brasil, Costa Rica y Uruguay es obligatoria.

No es sorprendente que el ndmero de trabajadores por cuenta propia cubiertos por las pensiones
sea mas elevado (aunque todavia lejos de ser universal) en los paises con afiliacion obligatoria
(30, 29y 23 por ciento en Argentina, Uruguay y Brasil, respectivamente) e inferior en aquellos otros donde
prima la afiliacion voluntaria (por lo general, menos del 5 por ciento).

Los trabajadores por cuenta propia tienen cobertura obligatoria por el seguro social de salud en Colombia
y Costa Rica y por el sistema publico de salud en Brasil y Cuba.

La experiencia con trabajadores domésticos es similar. Cuando la cobertura es obligatoria, los regimenes
logran por lo general cubrir las pensiones de entre un 20 y un 30 por ciento de los destinatarios de los
programas, aun cuando los regimenes voluntarios logran menos del 5 por ciento de la cobertura.

Fuente: Mesa-Lago (2008).

- Condiciones de facilitacion. Podrian abarcar la reduccion del nivel de los ingresos
minimos requeridos para la afiliacion o la supresion de las condiciones que exigen que
los ingresos procedan de un unico empleador (recuadro 2.2).

Otra forma de hacer menos estrictos los requisitos seria reducir el periodo minimo
de cotizacion exigido para poder inscribirse en un régimen de pensiones y el plazo
de adquisicion de derechos para optar a las prestaciones. Un régimen que exija
acumular 10 anos de servicios contributivos ininterrumpidos para tener derecho a las
prestaciones, pondra probablemente en situacion de desventaja a los trabajadores
por cuenta propia que pasan temporadas de inactividad. Cambiar esta condicion de
modo que refleje las pautas laborales de estos trabajadores (por ejemplo, 10 afos de
cotizaciones dentro de un periodo cualquiera de 15 afios) alentara probablemente a
los empleados por cuenta propia para que se afilien a un régimen.
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Recuadro 2.2. El requisito del umbral de ingresos minimos en Estados Unidos

En 2012, los trabajadores domésticos de Estados Unidos tenian que ganar 1.800 USD al mes para
beneficiarse del seguro social y, por consiguiente, para estar cubiertos por el sistema del seguro social. En
el caso de las personas clasificadas como trabajadores por cuenta propia, la cobertura empieza a partir de
los 400 USD de ingresos, con la posibilidad de una cobertura opcional por debajo de esta cantidad. Aunque
el sistema cubre a la mayoria de los trabajadores por cuenta propia, la situaciéon es mas compleja en lo que
respecta a los trabajadores domésticos. Los ingresos minimos deben percibirse de un Gnico empleador y el
trabajador doméstico no esta autorizado a combinar cotizaciones de diversos empleadores para alcanzar el
umbral de ingresos minimos de 1.800 USD. Esta condicion funciona como un gran impedimento, ya que la
mayoria de los trabajadores domésticos —como la limpiadora del hogar—, trabajan en diversos hogares vy,
por tanto, para varios empleadores. Estos requisitos estrictos para obtener el derecho desalientan e impiden
el acceso de los trabajadores domésticos al sistema del seguro social.

Seccion 1

Seccion 2

Fuentes: <http://www.socialsecurity.gov/pubs/10022.html#a0=3 (consultado el 21.08.2012); http://www.ssa.gov/oact/
cola/CovThresh.html> (consultado el 21.08.2012).

. Barreras geograficas, relativas al factor tiempo y a las TIC. Es evidente que debe
alcanzarse un equilibrio entre el ndmero de localidades que cuentan con una oficina de
administracion de la sequridad social y las restricciones financieras que pesan sobre una
administracion. Las medidas que se exponen mas abajo dan cuenta de estas contrapartidas
y sugieren como reducir dichas barreras.

- Reasignacion de recursos para una mayor descentralizacion de las actividades.
Aunque el aumento del ndmero de oficinas locales facilita probablemente el acceso
de los usuarios, las opiniones sobre la importancia de centralizar o descentralizar
las actividades varian en funcion del pais. Una administracion descentralizada con
muchas oficinas locales y menor concentracion de servicios en una gran oficina
principal requerira estructuras de gestion y de TIC que garanticen la viabilidad de las
operaciones, entre otras: procesos de evaluacion inter-pares, instalaciones con acceso
remoto a la base de datos y una formacion adecuada para el personal administrativo
intermedio. No obstante, esta descentralizacion ha contribuido por lo general a
aumentar eficazmente la cobertura de los trabajadores por cuenta propia al aproximar
las oficinas a los potenciales afiliados. Ademas, el numero de trabajadores por cuenta
propia alejados de las oficinas principales es proporcionalmente mayor (por ejemplo,
en las zonas rurales), y, por tanto, la descentralizacion tiene mas sentido en una
situacion asi (recuadro 2.3).

=
=
S
D
=)
=
a5
=
=
)

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia I 2 5


http://www.socialsecurity.gov/pubs/10022.html#a0=3
http://www.ssa.gov/oact/cola/CovThresh.html
http://www.ssa.gov/oact/cola/CovThresh.html

Obstaculos a la extension de la cobertura y respuestas planteadas

Recuadro 2.3. La estrategia de descentralizacion de Ruanda

Antes de 2007, la mayoria de servicios de la seguridad social se ofrecian unicamente en la oficina central
de la administracion, en Kigali. Aunque existian oficinas locales, cumplian las funciones de «oficinas de
correos» en las que no se tomaban decisiones, su personal administrativo carecia de preparacién y apenas
se mantenian registros. Esto resultaba en una escasa cobertura, y generaba problemas en el cumplimiento
del pago de las cotizaciones y un servicio deficiente a los usuarios. En 2006-2007, la Caja de la Seguridad
Social de Ruanda (SSFR) se embarcé en un notable proceso de descentralizacion. Se abrieron oficinas en
30 distritos del pais, a las cuales se dotd con personal altamente cualificado y con sistemas de TIC. La
repercusion fue inmediata. Las cotizaciones recaudadas aumentaron mas del 50 por ciento de 2006 a
2007 y la cobertura de los trabajadores del sector informal aumenté de forma espectacular. Los plazos de
tramitacion de las solicitudes de reembolso se acortaron de dos meses a tan solo dos semanas.

Seccion 1

Fuente: <http://www.issa.int/esl/Observatory/Good-Practices/Decentralization/(language)/esl-ES> (consultado el
21.08.2012).

Seccion 2

- Acuerdos con otras organizaciones y empresas del sector privado. Estos acuerdos
facilitan la prestacion de una serie de servicios de seguridad social por parte de una
de las oficinas de la organizacion o de una empresa comercial. Pueden concertarse con
grandes organizaciones como servicios postales o bancos comerciales, asi como con
organizaciones comunitarias y cooperativas. Los acuerdos con tiendas o quioscos locales
para que estos cumplan la funcion de oficina de la seguridad social también se han
aplicado con éxito en una serie de paises. Estos acuerdos funcionan especialmente bien
para procedimientos simples como el pago de cotizaciones y para facilitar informacion.
Estos acuerdos permiten asimismo la extension de horarios de atencion al publico, puesto
que en las empresas comerciales estos suelen ser mas prolongados. Cuando la capacidad
administrativa de la organizacion de sequridad social es limitada, esta forma de acuerdo
permite alinearse con organismos publicos o estructuras administrativas corporativas a
gran escala, lo que reduce los costos por unidad debido a las economias de escala que
se aplican en la tramitacion de grupos grandes de afiliados. En la India, por ejemplo,
las oficinas de correos, los bancos y otros organismos estan autorizados a llevar a cabo
operaciones en nombre del Plan Nacional de Pensiones (NPS). En Filipinas, el sistema
de seguridad social colabora con las cooperativas para inscribir a los afiliados y recaudar
cotizaciones, con lo que se reducen los costos y se mejoran los niveles de cobertura.
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- Lineas de atencion telefonica. A menudo, pueden prestarse servicios de informacion
por teléfono. Un sistema informatizado permite ofrecer esta clase de servicio a
bajo costo o de forma gratuita, con el cual se proporciona informacion valiosa y
asesoramiento a los posibles afiliados.

- Acceso a Internet. Este es un elemento importante del servicio que ofrecen la mayoria
de las administraciones de la seguridad social. No solo proporciona acceso a datos
y servicios 24 horas al dia, sino que puede ser un modo efectivo de proporcionar
informacion del cliente mas idonea de la que cabe esperar de las oficinas o de las
lineas de atencion telefdnica. Entre estos servicios, destacan:
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- el calculo de los requisitos de cotizacion;

- una proyeccion de las prestaciones pagaderas en caso de muerte, discapacidad
0 jubilacion;

- estudios de casos o ejemplos con los que destacar los elementos fundamentales
de la cobertura.

Seccion 1

- Servicios por Internet. Con este término o el de e-servicios se describe la relacion
interactiva mediante un interfaz con el que se proporcionan servicios como el pago de
las cotizaciones y los estados de cuenta sobre las prestaciones. Tiene por fin garantizar
que todas las funciones se lleven a cabo sin necesidad de que una persona acuda
personalmente a la oficina. Esto puede ser especialmente conveniente y atractivo para
los empleados por cuenta propia, que de otro modo tendrian que cerrar su negocio
para poder acudir a la oficina o la agencia (recuadro 2.4).

Seccion 2

Recuadro 2.4. Las declaraciones electronicas acortan los tiempos de espera

en Uganda

En el pasado, la Caja Nacional de Seguridad Social (NSSF) de Uganda tan solo prestaba servicios a sus
afiliados cuando estos acudian a sus oficinas. Los estados de cuenta de los afiliados se emitian tnicamente
en copia impresa y el seguimiento de las solicitudes de reembolso exigia visitar las oficinas de la NSSF, lo
que resultaba oneroso y poco practico tanto para los afiliados como para la propia Caja. A fin de facilitar
el acceso de los afiliados a los servicios de la Caja y reducir los costos de sus operaciones, la NSSF cre6 una
serie de canales electronicos para la prestacion de servicios de modo que los afiliados pudieran consultar
el estado de sus cotizaciones y realizaran el seguimiento de la tramitacion de sus solicitudes de reembolso
mediante telefonia movil, Internet o haciendo uso de una linea gratuita gestionada por un centro de
atencion telefdnica.

Desde la introduccion de estos servicios electrdnicos, el 46 por ciento de las declaraciones se presentan
ahora en este formato. Los comentarios recibidos de los afiliados indican que estos servicios son mas
rapidos, baratos, faciles de usar y convenientes, y que han mejorado la prestacion de servicios, lo que ha
hecho de la Caja una organizacion centrada en el afiliado.

Fuente: <http://www.issa.int/esl/Observatory/Good-Practices/Electronic-service-delivery-channels/(language)/esl-ES>
(consultado el 21.08.2012).
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- Visitas especificas. Contar con funcionarios moviles de la seguridad social que
realicen visitas por todo el territorio de una region puede ser un método eficaz para
el aumento de la cobertura. Aunque las visitas especificas exigen recursos en lo que
respecta al tiempo y el personal, pueden aumentar los indices de afiliacion a la
seguridad social al dirigir su atencion a los empresarios autonomos en una region o
ciudad. Los funcionarios de la sequridad social visitan las empresas para explicar el
funcionamiento del seguro social y hacer hincapié en las ventajas de la afiliacion. Las
visitas pueden hacerse coincidir con los dias fijados para el pago de los salarios de los
trabajadores o con otras reuniones, a fin de facilitar la afiliacion.
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- Oficinas moviles. Establecer oficinas provisionales en zonas donde la sequridad social
no suele tener presencia puede ser un modo eficaz de informar a la poblacion. Estas
oficinas pueden establecerse por un plazo de una o dos semanas, por ejemplo. Aunque
corresponde a los trabajadores por cuenta propia visitar estas oficinas, es mas probable
que estén mas cerca de su negocio. Esto puede ser también una solucion para el reto
que plantean los trabajadores que cambian reqgularmente de lugar de trabajo (por
ejemplo, los agricultores).

Seccion 1

- Ventanillas unicas. Tener un punto al que se puede acudir para todas las consultas
relativas al suministro de sequridad social es un modo eficaz de fomentar la afiliacion.
De esta forma se evitan visitas mdultiples y se responde mas directamente a las
necesidades de los miembros potenciales y activos (recuadro 2.5).

Seccion 2

Recuadro 2.5. Las vias de prestacion de servicios reflejan la variedad de normas

y poblacion de Singapur

El Fondo de Prevision Central de Singapur (CPF) ha hecho publicas las normas del servicio para sus afiliados
y beneficiarios, en las que se refleja el amplio abanico de afiliados y se multiplican las posibilidades de
acceso. Estas ultimas van desde las aplicaciones para teléfonos inteligentes destinadas al calculo de las
cotizaciones o los buzones en linea hasta la utilizacion de los quioscos de periddicos en la calle, gestionados
por particulares, para quienes prefieran esta modalidad de pago de las cotizaciones. El resultado fue un
99 por ciento de indice de satisfaccion general de los afiliados y los beneficiarios.

Fuente: <http://www.issa.int/esl/Observatory/Good-Practices/ISSA-Good-Governance-Guidelines-in-Practice-Servi-
ce-Standards-for-Members-and-Beneficiaries-The-Singapore-Experience> (consultado el 21.08.2012).

. La complejidad de los procedimientos. La mayor parte de las administraciones de la
Seguridad Social aspiran a contar con procedimientos simplificados de afiliacion, ya sea
para los trabajadores por cuenta propia o para los asalariados. En la practica, no obstante,
esto puede ser dificil de lograr, en particular, si la propia estructura de prestaciones es
compleja (por ejemplo, las prestaciones que dependen de los recursos o los complicados
calculos de las prestaciones). Puede superarse este obstaculo mediante la simplificacion
de la estructura de las prestaciones o el calculo de las cotizaciones requeridas. Estas son
algunas de las medidas que pueden adoptarse para ello:
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- Maodificacion de la estructura de las prestaciones para los trabajadores por cuenta
propia. Simplificar el modo de calculo de las prestaciones no solo hace el proceso
mas facil de administrar, sino que aumenta probablemente la compresion del propio
afiliado sobre la prestacién que percibira (seccion 3.6). Por ejemplo, el pago de la
prestacion mediante una cantidad fija, independiente de los ingresos del trabajador
afiliado por cuenta propia, simplifica el calculo de la misma. La cantidad puede
determinarse como un porcentaje del salario minimo, de la media salarial o en funcion
del nivel de ingresos minimos de subsistencia.
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Modificacion de la base para el cdlculo y pago de las cotizaciones. A menudo, el
problema administrativo que se plantea es el registro de 12 cantidades distintas como
cotizacion mensual. Basar los pagos de la cotizacion en una cantidad anual (por ejemplo,
los ingresos declarados del afio anterior) o el establecimiento de una cantidad fija facilita
su tramitacion administrativa y simplifica el calculo de la misma. Posteriormente podran
hacerse ajustes que reflejen las diferencias entre los ingresos esperados y los reales. Otro
enfoque es fijar el monto de la cotizacion de acuerdo con distintas franjas de ingresos.
Por ejemplo, una cotizacion de cuantia fija para aquellas personas cuyo salario anual
se sitle entre 10.000 y 15.000 USD, otra para los que se sitle entre 15.000 y 20.000
USD, y asi sucesivamente. Esto reduciria el nimero de ajustes requeridos y simplificaria
los tramites para los trabajadores por cuenta propia. La principal desventaja de este
sistema es cuando se produce un cambio contributivo como resultado de un aumento
de sueldo (en el ejemplo anterior, si una persona percibe 14.800 USD e incrementa
sus ingresos a 15.200 USD, puede empeorar su situacion), lo cual puede desincentivar
al afiliado para ganar mas o incentivarle a declarar menos ingresos. Otras estrategias
posibles son la de recurrir al salario medio anual del pais (por ejemplo, en China, cada
region establece el suyo) o a un patrdn sustitutivo que refleje los ingresos y/o el grado de
bienestar de un trabajador por cuenta propia y que sea mas facil de medir y comprobar
que sus ingresos. Es el caso de la Republica de Corea, donde se utilizan varios patrones
sustitutivos, como la categoria del automovil, el alquiler o el valor de una casa, para
determinar la categoria de ingresos a la que pertenece el individuo en cuestion. Esta
medida es asimismo un método para poner freno al problema de la declaracion de
ingresos inferiores a los obtenidos.

Apartarse de las prestaciones basadas en los recursos. Las prestaciones ofrecidas
sobre esta base no solo son mas complejas de administrar, sino que requieren
acreditar los ingresos y la riqueza, lo que desincentiva a los nuevos trabajadores por
cuenta propia a afiliarse. En la India, el Régimen Nacional de Pensiones de Vejez (de
caracter no contributivo y en funcion de los recursos) prevé prestaciones para aquellas
personas que ganen menos de una cantidad equivalente a 7 USD al mes. Este régimen
se aplica a 17 millones de personas sin recursos; no obstante, como la administracion
del mismo es problematica (incluyendo la acreditacion de los ingresos y la edad), no
llega a tantas personas como deberia. Ademas, el pago de prestaciones en funcion de
los recursos puede producir efectos disuasorios (seccion 2.4).

Utilizacion de otras fuentes para obtener informacion sobre trabajadores auténomos
dfiliados. Si, por ejemplo, otro departamento gubernamental dispone de informacion
sobre la fecha de nacimiento o la situacion familiar de un individuo, por ejemplo,
puede ser suficiente para autorizar la afiliacion. Este tipo de enfoque requiere la
coordinacion entre la sequridad social y otros departamentos gubernamentales, asi
como un cambio posible de la estructura de prestaciones (por ejemplo, pasar a una
prestacion de cuantia fija en vez de a una basada en los ingresos, significa que no se
necesitaran las declaraciones de los ingresos). En Argentina y Uruguay, ha supuesto
un desarrollo notable la introduccion del denominado «monotributo» (esto es, un

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia

| 29

Seccion 1

Seccion 2

(%}
v
c
=
wv
-
=
[
c
(=)
()

Bibliografia




Obstaculos a la extension de la cobertura y respuestas planteadas

pago mensual unificado para los impuestos y la cotizacion a la sequridad social). Los
trabajadores por cuenta propia en las actividades a pequena escala pueden afiliarse
en todas las oficinas locales del Banco de Prevision Social y del Servicio de Impuestos
Internos, mediante un formulario Unico. Tras registrarse, pagan una cantidad unica
sobre los ingresos generados por sus actividades, que representa su cotizacion a
efectos tanto de la sequridad social como de los impuestos.

Seccion 1

- Simplificacion de la documentacion requerida para acceder a la cobertura. Por ejemplo, el
hecho de solicitar inicamente una tarjeta de identidad puede incentivar a mas trabajadores
por cuenta propia a afiliarse. Un individuo podria sequir cubierto en lo que se refiere a los
familiares a su cargo, pero lainformacion sobre los miembros de su familia tan solo se solicitaria
cuando se formule una reclamacion y no cuando se emprende el procedimiento de afiliacion.
Este enfoque puede requerir un cambio en la estructura de las prestaciones puesto que muchos
regimenes calculan las tasas de cotizacion en funcion del ndmero de familiares a cargo del
afiliado. Al igual que con muchas de estas barreras o trabas, compensa por la simplificacion
y por el vinculo entre el pago de las cotizaciones y las prestaciones que perciben a cambio
(recuadro 2.6).

Seccion 2

Recuadro 2.6. Chéque service: facilita la afiliacion a la seguridad social

Varios paises han simplificado los procedimientos de inscripcion para los trabajadores domésticos con el fin
de garantizar que tengan empleos declarados y estén cubiertos por la sequridad social. Estos procedimientos
no solo hacen mas sencilla la cobertura para los trabajadores por cuenta propia que prestan sus servicios
a varios clientes, sino que también simplifican la tramitacion y la revelacion de datos. Desde un punto de
vista financiero, estos sistemas requieren la cotizacion patronal, por lo que solucionan el problema de la
financiacion de las cotizaciones. Estos regimenes establecen requisitos de remuneracion minima ademas de la
cobertura social de la atencion médica, la enfermedad y, en ocasiones, las vacaciones. Entre otros ejemplos:
el Cheque Emploi Service Universel (CESU), en Francia, y el Chéque Service, en el canton de Ginebra, Suiza.

Fuentes: <http://www.cesu.urssaf.fr> (consultado el 21.08.2012); <http://www.chequeservice.ch> (consultado el
21.08.2012).

- Facilitacion de la comunicacion y la presentacion de documentos por Internet.
En la medida de lo posible, la afiliacion deberia facilitarse mediante informes y
comunicaciones electronicas. No solo se resolverian asi una serie de problemas de acceso
para el trabajador por cuenta propia, sino que se reduciria el nimero de erroresy, por lo
general, seria un modo mas rentable de gestionar la afiliacion. Cuando la infraestructura
de las TIC se vincula con otros organismos gubernamentales, permite también que el
individuo no tenga que presentar documentacion en papel (por ejemplo, un certificado
de nacimiento), ya que el organismo gubernamental responsable de su emision puede
confirmar directamente este dato a la administracion de la seguridad social. En los lugares
donde el trabajador por cuenta propia no puede acceder normalmente a Internet, la
administracion de la seguridad social puede colaborar con un organismo que representa
a los trabajadores por cuenta propia para facilitar dicho acceso.

(%}
v
c
=
wv
-
=
[
c
(=)
()

Bibliografia

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia I 3 O


http://www.cesu.urssaf.fr
http://www.chequeservice.ch

Obstaculos a la extension de la cobertura y respuestas planteadas

- Autorizacion de la transferencia entre regimenes de seguridad social para los trabajadores
por cuenta propia y los principales regimenes. En los paises donde existe un mecanismo
para que un trabajador cambie su condicion de trabajador por cuenta propia por la de
asalariado y viceversa, la administracion de la sequridad social deberia garantizar que si
dicho trabajador figura en el régimen principal y ha proporcionado los documentos de
afiliacion, se le facilite entonces otra formula de empleo autonomo en la que pueda recurrir
a las solicitudes y documentos presentados anteriormente. Esto es importante también para
quienes trabajan parte del tiempo como asalariados y la otra parte como autonomos.

Seccion 1

- Promocion de la dfiliacion en grupo a través de los sindicatos, las asociaciones
profesionales y otros organismos que representan a los trabajadores por cuenta
propia. Esto contribuye a simplificar los procedimientos para los trabajadores por
cuenta propia, ya que les permite recurrir a un experto que les ayude con la afiliacion
y, al mismo tiempo, propicia una reduccion de los costos de administracion de la
seguridad social. La administracion puede trabajar junto con estas organizaciones
para racionalizar los procedimientos.

Seccion 2

. Procedimientos administrativos. Conviene simplificar los procedimientos administrativos para
los afiliados que trabajan por cuenta propia, una vez registrados en el sistema, para evitar que
abandonen la economia formal. Estas son algunas de las medidas que pueden adoptarse para ello:

- Procedimientos simplificados para el pago de las cotizaciones. No solo respecto al calculo
de las cotizaciones, sino también respecto al modo en el que se llevan a cabo los pagos.
Autorizar un pago mediante telefonia movil o Internet, o desde una oficina movil, son
modos innovadores de simplificacion de este tramite para los trabajadores por cuenta
propia. Autorizar el pago de las cotizaciones de un modo menos regular (por ejemplo,
trimestralmente) o una serie de pagosirregulares puede simplificar también el procedimiento
para un trabajador por cuenta propia (recuadro 2.7). Otro modo de facilitarlo es hacer
efectivo el impuesto sobre la renta y la cotizacion a la sequridad social en un Unico tramite.

Recuadro 2.7. Pago de cotizaciones al Plan de Pensiones Mbao de Kenya mediante

las redes de telefonia movil

El Plan de Pensiones Mbao esta destinado especificamente para quienes trabajan en el sector informal y por
cuenta propia en Kenya y desean hacer efectivos sus pagos mediante los servicios de transferencia de dinero por
telefonia mavil. Esto hace que el pago de sus cotizaciones sea especialmente facil. Al mismo tiempo, los costos de las
transacciones son relativamente bajos —algo muy importante en un régimen de pensiones basado en un porcentaje
minimo de cotizaciones de los afiliados—y, por consiguiente, repercute en un costo mas bajo para los afiliados.
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Fuente: <http://www.issa.int/Observatory/Good-Practices/Mbao-Pension-Plan> (consultado el 21.08.2012).

- Procedimientos simplificados para solicitar prestaciones. Es posible que no solo tengan
trabas para afiliarse a la sequridad social, sino también para solicitar las prestaciones
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a las que tienen derecho. Las barreras inherentes a la geografia y al factor tiempo, por
ejemplo, repercuten igualmente en los trabajadores por cuenta propia cuando tienen
que presentar una solicitud y pueden tener un efecto desincentivador para afiliarse a
la sequridad social. La Agencia Tributaria de Canada (CRA), encargada de gestionar las
prestaciones familiares, creé una aplicacion automatizada para la tramitacion de este tipo
de prestaciones. Gracias a la conexion directa y sequra entre la provincia donde se hubiera
registrado el nacimiento del solicitante de una prestacion y la CRA, ésta puede determinar
si dicho solicitante redne las condiciones idoneas para la concesion de la misma y, a
continuacion, pedirle la presentacion de un certificado en papel como justificante.

Seccion 1

- Procedimientos simplificados para pagar las prestaciones. De modo similar al proceso
de pago de las cotizaciones, la garantia de que las prestaciones se paguen eficaz y
eficientemente, es un medio importante para atraer y retener a los trabajadores por
cuenta propia en el sistema. La administracion de la seguridad social tendra que
colaborar estrechamente con otras organizaciones, por ejemplo, otros departamentos
gubernamentales, bancos y el sistema postal, para garantizar que se perciben las
prestaciones en el tiempo y en la forma deseados por el afiliado. Un reto importante
puede ser que muchos de los trabajadores por cuenta propia no tengan cuentas bancarias.

Seccion 2

- Procedimientos simplificados para obtener informacion sobre prestaciones,
cotizaciones y requisitos administrativos. La eleccion de los canales de comunicacion es
muy importante para garantizar que la informacion llegue al maximo porcentaje posible
de la poblacion. En la seccion 2.5 se ofrece mas informacion sobre los enfoques y los
medios que pueden utilizarse para este cometido.

Trabas para el mantenimiento de los registros. Las principales soluciones para este problema son:

- Garantizar el diseno, la aplicacion y la supervision de redes tecnoldgicas validas y
eficientes. El uso apropiado de las tecnologias de comunicacion e informacion (TIC) es
un factor fundamental, ya que el registro de las cotizaciones y la informacion personal
de los trabajadores autonomos puede ser complejo. No obstante, las herramientas
deberian ser faciles de manejar por el personal administrativo, para lo cual deberia
ofrecerse formacion (véase mas adelante «competencias y capacidades del personal
administrativo»).

- Cooperacion con otros departamentos gubernamentales. Cuando sea necesario
(por ejemplo, la comprobacion cruzada de los derechos a prestaciones), deberia
explicitarse formalmente el funcionamiento en la practica de las redes tecnologicas. El
uso de las TIC puede ser muy eficaz para garantizar una coordinacion eficiente entre
los organismos gubernamentales: por ejemplo, el contacto directo entre la agencia de
tributacion fiscal y el organismo de recaudacion de las cotizaciones puede servir no
solo para mejorar el registro de datos sino también para detectar el fraude y el riesgo
de declaraciones por debajo de los ingresos obtenidos.
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- Un sistema de tarjetas de identificacion de la sequridad social con multiples usos.
Con el soporte de una red tecnoldgica que conecta a los distintos organismos de la
administracién (y a los diversos regimenes), este mecanismo ha demostrado ser eficaz
para mejorar el registro de datos, la calidad de la prestacion de servicios y la extension
de la cobertura a los diversos grupos sociales, incluidos los trabajadores por cuenta
propia (recuadro 2.8).

Seccion 1

Recuadro 2.8. Las tarjetas sanitarias inteligentes facilitan la cobertura de los

trabajadores domésticos en la India

En la extension del régimen del seguro de enfermedad en la India, aprobado en junio de 2011, se ha previsto
una asistencia sanitaria basada en una tarjeta inteligente, sin dinero en efectivo, que cubre gastos hasta
30.000 RIN (aprox. 570 USD). Este régimen abarca a unos 4,8 millones de trabajadores domésticos. Para ello,
los beneficiarios potenciales de los subsidios requieren un certificado expedido por dos de cualquiera de las
cuatro instituciones siguientes:

Seccion 2

e suempleador;

» la policia;

e una organizacion de asistencia social;
» una organizacion sindical registrada.

Muchos de los trabajadores son analfabetos. A finales de septiembre de 2011, se expidieron unas
20 millones de tarjetas inteligentes. El costo de este subsidio esta financiado por el gobierno central
(75 por ciento) y local (25 por ciento restante).

Fuentes: <http://www.thehindu.com/news/national/article2129083.ece> (consultado el 21.08.2012); <http:/arti-
cles.economictimes.indiatimes.com/2011-09-29/news/30218148_1_smart-card-ghost-cards-pds> (consultado el
21.08.2012).

. Competencias y capacidades del personal administrativo. Las principales soluciones para
este problema se basan en procedimientos y procesos para mejorar el funcionamiento de la
seguridad social. Entre ellas, figuran las siguientes:

- Mejora de los conocimientos técnicos del personal de la seguridad social. E|
personal que se ocupa de los asuntos relativos a los trabajadores por cuenta propia
puede requerir un nivel especifico de conocimientos y competencias. Una extension
significativa de la cobertura de los trabajadores auténomos —cuyas situaciones
personales son normalmente mas complejas que las de los asalariados— requerira
probablemente que se incremente la dotacion de personal de la sequridad social que
debe estar bien formado y recibir apoyo en su labor.
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- Organizacion adecuada del trabajo. Es necesaria para garantizar que los recursos
humanos se destinen a las zonas donde son mas necesarios. Por ejemplo, jtrabajan
los empleados en sectores donde se utilizan sus competencias? Para ello hay que
aplicar técnicas de gestion que prevean por anticipado y con eficacia las condiciones
de estos trabajadores, su carga laboral y sus responsabilidades. Dada la naturaleza de
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2.2.

Obstaculos a la extension de la cobertura y respuestas planteadas

este trabajo, las demandas de los trabajadores autonomos son estacionales y hacen
oscilar notablemente la carga de trabajo del personal de la seguridad social. Por tanto,
deberian ponerse en marcha procedimientos de gestion adecuados y un mecanismo de
revision a cargo de un grupo colegiado que fuese observado.

- Formacion especializada para el personal de la seguridad social. Un programa de
capacitacion especializada y de formacion profesional continua que garantice a los
trabajadores que podran desempenar la tarea que se les ha asignado y que haran uso
de sus recursos (por ejemplo, las TIC) del modo mas eficiente posible. La formacion
especializada esta en auge, tal como atestiguan los colegios de seguridad social en
China y los esfuerzos del Fondo de Prevision de los Empleados del Estado (EPF), en
Malasia.

Cuestiones sobre el calculo de las prestaciones. Reducir los obstaculos para el calculo
complejo de las prestaciones y la cuantia de las cotizaciones no requiere Unicamente sistemas
de TIC adecuados, sino también la formacion del personal responsable en esta materia. El
diseno de las prestaciones y el calculo de las cotizaciones deberian ser tan simples como
sea posible, y la informacion al respecto clara y sin ambigiiedades. Deben establecerse
procedimientos automaticos de control. Cuando se utilicen aproximaciones (por ejemplo, en
la estimacion de los ingresos), debe aclararse como se determinan y comprueban respecto a
la situacion real en una fecha posterior. Para el calculo de las prestaciones se deberian tener
en cuenta las caracteristicas particulares del empleo auténomo: por ejemplo, que pudiese
determinarse correctamente la cuantia de las prestaciones a las que se tiene derecho en
funcion de un historial irreqular de cotizaciones.

La subdeclaracion y el problema del incumplimiento

2.2.1. Obstaculos

Subdeclaracion. Se refiere a una situacion en la que una persona puede disfrutar de
cobertura social, pero declara unos ingresos inferiores a los que percibe realmente con el
objeto de reducir el pago de sus cotizaciones. Se trata de un problema comun a todos los
paises y puede ser el resultado de una estructura de prestaciones que incita a los afiliados
a comportarse de esta manera (recuadro 2.9). Las personas tienden a actuar de modo que
puedan maximizar sus prestaciones netasy, por tanto, es probable que paguen la cotizacion
minima necesaria para asegurarse un determinado nivel de prestaciones. El resultado de
esta actitud es que se reducen las cotizaciones pero puede que no las prestaciones.

Las repercusiones de esta conducta pueden ser perjudiciales para el funcionamiento de la
seguridad social debido a que:

- Losindividuos pueden quedar de hecho infra-asegurados. Puede que no comprendan
todas las consecuencias que entrafia el hecho de cotizar una cantidad menor de la
debida, al dejarles a ellos y a su familia expuestos a determinados riesgos.
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- No es equitativo. Con esta conducta se pone en peligro el principio segun el cual
todo individuo deberia cotizar una cantidad acorde a sus recursos. En cambio, de este
modo, dos individuos con los mismos ingresos cotizan con dos cantidades distintas.
Si los cotizantes observan que sucede algo asi hay riesgo de que ello se traduzca en
una menor credibilidad y apoyo al sistema y la correspondiente disminucion en el
cumplimiento del pago de las cotizaciones.

Seccion 1

- Crea una competencia injusta. Esta conducta reduce los costos sociales de la
contratacion de personal y aumenta los beneficios de los empleadores, incluidos
los trabajadores autonomos, y puede resultar perjudicial para la competencia de las
empresas que declaran integramente sus beneficios y cumplen con la ley. Esto tiene
efectos devastadores, por ejemplo, en los niveles de empleo formal.

- Reduce los recursos financieros destinados a la sequridad social. La subdeclaracion
propiciara el pago de cuotas mas bajas y un desfase entre las prestaciones y las
cotizaciones, ya que los trabajadores por cuenta propia actuaran a fin de maximizar
sus derechos de prestacion y minimizar el pago de sus cotizaciones.

Seccion 2

- Reduce la economia de escala para el sistema de seguridad social. Con menos recursos,
la explotacion de las economias de escala sera menos efectiva.

. Cuestiones generales relativas al cumplimiento. El cumplimiento se refiere al proceso de
adecuacion de los pagos de las prestaciones y de las cotizaciones a la reglamentacion vigente
en la materia. La capacidad de una administracion de la sequridad social para verificar e
identificar el pago de las cotizaciones por los empleadores y trabajadores, dependera del
proceso de recaudacion de las cotizaciones, el uso de las TIC y de otros factores externos
como el entorno econdmico, la estructura del mercado laboral y la cultura. El cumplimiento
de las obligaciones puede constituir un desafio significativo para las administraciones de
seguridad social®.

2.2.2. Soluciones a estos obstaculos

. Subdeclaracion. Entre las soluciones posibles al obstaculo que representa una
subdeclaracion, hay que destacar las siguientes:

- El uso de un salario de referencia hipotético. Puede utilizarse como base para la
cotizacion de todos los trabajadores por cuenta propia, calculandose el salario con
respecto a un salario promedio o minimo en un determinado sector, region o industria.
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2. Véase Enoff (2010) para mas informacion detallada sobre esta materia.
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Recuadro 2.9. La estrategia de China para determinar la cuantia de las

cotizaciones de los trabajadores autonomos

En 2005, el Consejo de Estado de la Republica Popular de China confirmé que, en el futuro, la extension de
la cobertura de las prestaciones de la seguridad social se centraria en las empresas urbanas no publicas, los
trabajadores por cuenta propia y las personas ocupadas en actividades flexibles de empleo.

Seccion 1

Para resolver el problema de cdmo calcular los ingresos de los trabajadores autdnomos, se establecié una
cotizacion de cuantia fija del 20 por ciento del salario promedio local del afio anterior para los trabajadores
por cuenta propia. De esta cantidad, el 8 por ciento se transfiere a una cuenta individual y el 12 por ciento
se paga a un fondo mancomunado, denominado fondo de solidaridad. La tasa total de cotizacion del 20 por
ciento es inferior a la del 28 por ciento correspondiente a los trabajadores asalariados.

El sistema permite a los trabajadores autonomos que paguen una cotizacion voluntaria, que varia de unas
provincias a otras. En Hebei, por ejemplo, los trabajadores autdnomos pueden escoger una base contributiva
que oscila entre el 40 y el 300 por ciento del salario promedio del afo anterior en dicha provincia, asi como
elegir si cotizan al mes, al trimestre o al ano.

Seccion 2

- Una cotizacion de cuantia fija para los trabajadores autonomos. Esta tasa no guardaria
relacion con los ingresos. Aunque se trata de un enfoque menos complicado, se aparta de
la vinculacion del pago con los ingresos y crea un umbral de cotizacion que es probable
que sea dificil de alcanzar para las personas con ingresos mas bajos. Asi pues, habra que
prever una serie de cotizaciones de cuantia fija en funcién de otros criterios o adoptar la
decision de establecer sencillamente una cotizacion hipotética que garantice la afiliacion
del maximo nimero posible de trabajadores por cuenta propia.

- Cdlculo de la cotizacion sobre otra base. Por ejemplo, la cotizacion podria basarse
en el numero de horas trabajadas, los activos poseidos o cualquier otra variable facil
de cuantificar y verificar. En la Republica de Corea, se pueden considerar variables de
sustitucion para los recursos de un trabajador por cuenta propia (como el alquiler que
paga o el valor de su casa o automovil) con el objeto de determinar su nivel de cotizacion.

- Estimulo a la declaracion integra de los ingresos. Este sistema exige por lo general
una demostracion del valor de las prestaciones a las que tendria derecho un individuo.

- Endurecimiento de las sanciones. Con el fin de desincentivar la subdeclaracion. La
eficacia de este sistema dependera en gran medida del nimero y la eficacia de los
controles y el nivel de las sanciones.
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- Fortalecimiento de las medidas para el cumplimiento de la legislacion (véase mas adelante).

. Cuestiones generales relativas al cumplimiento. Se refieren casi siempre a la falta de
personal o de procedimientos eficaces de control. Entre las medidas posibles para superar
las barreras que impiden el cumplimiento de esta normativa figuran las siguientes:
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- Incremento del numero de empleados dedicados a supervisar el cumplimiento.
- Formacion de los trabajadores que se ocupan de hacer observar la ley.

- Controles especificos, que se activan en funcion de los mecanismos previstos por la
administracién de la seguridad social (por ejemplo, cuando los ingresos declarados
han aumentado o disminuido considerablemente respecto de la tltima declaracion).

- Colaboracion con otros departamentos gubernamentales (por ejemplo, vinculo con los
organismos de recaudacion de impuestos) para detectar el fraude, la falta de declaracion
o la subdeclaracion. El uso efectivo de las TIC es de importancia clave en esta area.
Muchos paises han puesto en marcha mecanismos eficaces que facilitan la coordinacion
entre los distintos organismos.

Estas medidas para garantizar el cumplimiento de la ley requieren por lo general sistemas
adecuados de administracion y registro de datos, asi como un uso eficaz de las tecnologias
de comunicacion e informacion.

Restricciones a causa de ingresos bajos y variables, y la cuestion de la doble cotizacion

2.3.1. Obstaculos

Los obstaculos fundamentales en este ambito atafien a dos categorias principales: las relativas
a los recursos e ingresos limitados de los trabajadores por cuenta propia y las relativas a la
variabilidad de sus ingresos:

Restricciones financieras que les impiden pagar las cuotas exigidas. Estas pueden derivarse
de los ingresos relativamente bajos de los trabajadores por cuenta propia, pero suelen guardar
relacion también con el hecho de que, en la mayoria de los regimenes de seguridad social, los
derechos a las prestaciones dependen de las cotizaciones que paguen tanto el empleado como
el empleador. Puesto que los trabajadores autonomos no tienen por definicion un empleador
y, por tanto, no perciben la cotizacion del empleador, surge el problema de la llamada doble
cotizacion: en resumen, jquién paga la cotizacion del empleador?

Cuestiones relativas a la variabilidad de los ingresos. Una renta variable puede causar
dificultades para planificar o realizar los pagos en un determinado mes en el que los ingresos
son bajos. Normalmente este problema guarda estrecha relacion con el tipo de trabajo que
realiza el trabajador por cuenta propia, que puede ser temporal (por ejemplo, en el sector
agricola), o simplemente porque la demanda de sus servicios no es constante. Los ingresos
variables puede ser también el resultado de una demora en el pago por el trabajo realizado
o de una diferencia entre la cantidad adeudada y la recibida. Esto puede ser simplemente
una diferencia de tiempo pero puede también ser una diferencia entre la cuantia en efectivo
cobrada y percibida. Por ultimo, los cambios frecuentes en la situacion del trabajo por cuenta
propia o ajena puede ser también un factor que explique la variacion de ingresos.
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2.3.2. Soluciones a estos obstaculos

. Restricciones financieras. Hay una decision en materia de politicas que debe adoptarse
respecto al apoyo financiero que los Gobiernos ofrecen para sufragar el costo de las prestaciones
de los trabajadores por cuenta propia (recuadro 2.10). Tal como se expone en la seccion 1.3,
la extension de la cobertura a los trabajadores por cuenta propia redunda en una serie de
ventajas: algunas de estas externalidades positivas justifican el pago de las cotizaciones por
parte del gobierno en nombre de los trabajadores por cuenta propia. Sin embargo, debe
encontrarse un equilibrio entre este objetivo y la necesidad de mantener un tratamiento
equitativo con los trabajadores asalariados. La vision de una sociedad sobre el enfoque que
debe adoptarse varia de un pais a otro y refleja las actitudes en materia de solidaridad asi
como la naturaleza de los trabajadores por cuenta propia de ese pais: es mas probable que se
considere aceptable subsidiar las prestaciones de trabajadores auténomos mal remunerados y
vulnerables que las de otros profesionales liberales. Por ejemplo, en Colombia, el régimen de
los empleados financia en parte el régimen de los trabajadores del sector informal.

Seccion 1

Seccion 2

La practica relativa al pago de cotizaciones por parte de los trabajadores autonomos varia
considerablemente de unos paises a otros. En la mayoria de ellos, los trabajadores autonomos pagan
cotizaciones mas bajas por las mismas prestaciones que perciben los trabajadores asalariados. En
algunos otros, se les suele dar la oportunidad de que perciban las mismas prestaciones que los
asalariados mediante el pago de cotizaciones adicionales. Y en otros, se exime de cotizar a los
trabajadores autonomos que perciben ingresos inferiores a un determinado nivel de ingresos.

Recuadro 2.10. El Gobierno tailandés equipara las cotizaciones de los

trabajadores autonomos en los regimenes voluntarios

En Tailandia, el sector informal engloba a un 70 por ciento de la poblacion activa. Con el fin de fomentar la
cobertura de los trabajadores por cuenta propia, en mayo de 2011, el Gobierno puso en marcha un régimen
voluntario. El trabajador por cuenta propia puede elegir inscribirse en uno de los dos regimenes siguientes:

» «elrégimen de los 100 baht» (aprox. 3,24 USD), por el que el Gobierno paga 30 THB y el trabajador
70 THB al mes. Con esta cantidad se cubre los ingresos de sustitucion por enfermedad y las
prestaciones de invalidez y fallecimiento.

» «el régimen de los 150 baht» (aprox. 4,86 USD), por el que el Gobierno paga 50 THB y el trabajador
100 THB. Esto cubre la renta de sustitucion del trabajador durante su enfermedad y establece una
suma de cuantia fija en concepto de prestacion de vejez, asi como prestaciones de fallecimiento.
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El Gobierno espera atraer a este régimen de pensiones a 2,4 millones de trabajadores del sector informal.

Fuente: ESCAP (2011).

Los subsidios del Gobierno pueden variar desde el pago de la tasa de cotizacion del
empleador o una cotizacion de cuantia fija hasta una cantidad equivalente a la cotizacion
del trabajador por cuenta propia o hasta un tope maximo (por ejemplo, el Gobierno paga
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la misma tasa de cotizacion que el trabajador por cuenta propia a una paridad fija hasta
un limite de un 4 por ciento). Este tltimo enfoque tiene la ventaja de fomentar el pago de
cotizaciones adicionales por parte de los propios trabajadores autonomos.

Ofrecer incentivos fiscales para alentar a los trabajadores autonomos a participar en un
régimen voluntario puede ser una practica relativamente eficaz para aquellas personas con
ingresos elevados, como abogados y contables. No obstante, tiene un efecto limitado en
aquellos otros autonomos que trabajan en el sector informal. Asi pues, esto plantea una
cuestion sobre el impacto distributivo de tales medidas en materia de politicas.

Seccion 1

Una de las grandes barreras para extender la cobertura social de los trabajadores por cuenta
propia es la falta de recursos financieros. En primer lugar, tiene mucho sentido focalizar
los subsidios en el momento de la afiliacion (recuadro 2.11). Los incentivos financieros a
la afiliacion o «incentivo de arranque» pueden constituir un enfoque eficaz: por ejemplo,
en la Republica de Corea, con los subsidios temporales se intenta que los trabajadores por
cuenta propia se afilien a la sequridad social.

Seccion 2

Recuadro 2.11. KiwiSaver: incentivo de anticipo y ajuste de créditos tributarios

en Nueva Zelandia

Puesto que el reto fundamental consiste, antes que nada, en atraer a los trabajadores por cuenta propia a
la seqguridad social, el Gobierno de Nueva Zelandia, mediante su KiwiSaver o Plan nacional de pensiones
de cotizacion definida, ha centrado sus incentivos financieros en esta fase «de inscripcién». Ofrece un
subsidio de 1.000 NZD (aprox. 816 USD) —el denominado pago «de impulso»— por afiliarse a un régimen
de pensiones. Ademas, concede un crédito tributario por la mitad de la cotizacién del afiliado hasta un
maximo de 542 NZD (aprox. 442 USD) al aiio para fomentar el pago de las cuotas. Los trabajadores por
cuenta propia pueden elegir su nivel contributivo y el plan autoriza tanto el pago de una cuantia fija
como las cotizaciones periddicas. Otro elemento atractivo de este régimen es la posibilidad de destinar los
ahorros a la compra de propiedades.

Fuente: <http://www.kiwisaver.govt.nz/new/situation/self-emp/> (consultado el 21.08.2012).

Desde una perspectiva mas general, cuando se analizan los obstaculos que deben superar los
trabajadores autonomos para afiliarse al sistema, ha de tenerse en cuenta la importante funcién
que cumplen otros tipos de apoyo y proteccion social. Por ejemplo, el hecho de que exista
una educacion gratuita y obligatoria para todos los nifos, un sistema de ingresos minimos
garantizados en funcién de los recursos y reglamentos sobre contratos laborales y salarios
minimos configura un entorno propicio para la extension de la cobertura de la seguridad social
contributiva para los trabajadores por cuenta propia.
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. Ingresos variables. Una solucion habitual al problema que plantean los ingresos variables
es garantizar que las condiciones del pago de las cotizaciones sean lo mas flexibles posible
para los trabajadores auténomos (recuadro 2.12). Cabe adoptar diversos enfoques.
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- Autorizacion de cotizaciones flexibles en relacion a los ingresos percibidos por los
trabajadores por cuenta propia. En la practica, esto puede significar autorizar de vez en
cuando el pago de cotizaciones de cuantia fija, pagos trimestrales o estacionales. Puede
significar también que se permita una revision a la baja de las cotizaciones si puede
demostrarse un descenso de los ingresos.

Seccion 1

- Autorizacion para el pago atrasado de las cotizaciones por causa de fuerza mayor
(por ejemplo, a los trabajadores agricolas, después de un desastre natural).

- Autorizacion para la suspension provisional de la condicion de dfiliado. Puede ser
durante un periodo breve, facilitando procedimientos de reincorporacion cuando
mejore la situacion economica del trabajador por cuenta propia. En estas situaciones
es posible que haya que modificar las normas relativas al periodo de carencia y las
condiciones de admision para garantizar que los derechos a las prestaciones no
dependan de un periodo minimo de servicios ininterrumpidos.

Seccion 2

La cuestion de los ingresos variables puede repercutir también en las prestaciones. Por
ejemplo, la prestacion de enfermedad puede basarse en un salario promedio obtenido a
lo largo de un afo. Si el trabajador autdnomo cae enfermo en un periodo en el que va a
ganar un 20 por ciento de sus ingresos anuales, esta disminucion tendra un impacto mucho
mayor en su situacion financiera que si lo hiciera en un periodo menos convulso.

Recuadro 2.12. Flexibilidad en el régimen obligatorio de pensiones de

Hong Kong (China)

La totalidad de los trabajadores —tanto a tiempo completo como parcial—, con un contrato de 60 dias o mas,
estan obligados a formar parte del Fondo de Prevision de Hong Kong. Los trabajadores por cuenta propia estan
obligados a afiliarse a los 60 dias de convertirse en trabajadores autonomos. Las personas que trabajan en los
sectores de la restauracion y la construccion, con contratos de menos de 60 dias o en condiciones informales
estan obligadas también a afiliarse. A fin de reflejar los problemas que representan estas categorias de
trabajadores, el sistema requiere una cotizacion total del 5 por ciento (en vez de una cotizacion del 5 por
ciento del empleador y del 5 por ciento del empleado que se aplica a los trabajadores asalariados). Ademas,
para los jornaleros, las normas de cotizacion son mas flexibles y hay dos regimenes laborales para los sectores
de la restauracion y la construccion para ayudar a los trabajadores con las cotizaciones.

Fuente: SSA y AISS (2011).
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Una cuestion relativa a la variabilidad de los ingresos es, por supuesto, la variabilidad de
la liquidez (recuadro 2.13). La necesidad de flexibilidad cuando se trata esta cuestion
se pone de manifiesto en una encuesta sobre los trabajadores autonomos en Trinidad y
Tobago. Aunque muchos de ellos dijeron preferir que la recaudacion de las cotizaciones
fuera semanal, otros preferian que ésta fuera trimestral.
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Recuadro 2.13. Aplazamiento de las cotizaciones en épocas de crisis

Al objeto de encontrar soluciones a la reciente crisis econémica, el Gobierno de Bélgica ha adoptado
medidas en favor de los trabajadores por cuenta propia cuya situacion haya empeorado sustancialmente
a raiz de la misma. Una de ellas autoriza a los trabajadores autdnomos con problemas de liquidez a que
soliciten un aplazamiento del pago de sus cotizaciones a la seqguridad social.

Fuente: Observatorio Europeo del Empleo (2010).

2.4. Desincentivos, seleccion adversa y obstaculos basados en riesgos morales

Muchas personas que cuentan con recursos suficientes para afiliarse al sistema no ven las
ventajas de cotizar al mismo. Esta actitud puede deberse a un enfoque racional: por ejemplo,
si las cotizaciones pagadas por un trabajador autdnomo le acaban proporcionando a éste una
prestacion adicional que percibe como un beneficio menos atractivo que el que recibiria de la
asistencia social aun no cotizando a ella en absoluto, dicho trabajador carecera entonces de
interés economico para afiliarse a dicho sistema. Un segundo caso que podria dar lugar a la
misma conducta es si el trabajador autdnomo considera que las prestaciones ofrecidas por la
seguridad social no son tan valiosas o estima que no merecen ser pagadas en determinadas
condiciones, que a dicho trabajador pueden resultarle dificiles de cumplir. Un ejemplo de ello
seria si se establece que las prestaciones se haran efectivas cuando se haya cumplido como
minimo el requisito de prestar unos servicios ininterrumpidos de larga duracion. En tercer lugar,
los trabajadores autonomos podran considerar que no necesitan determinadas prestaciones, por
ejemplo, muchos de ellos se ven a si mismos trabajando una vez jubilados o piensan en vender su
empresa y utilizar los fondos obtenidos para financiar su jubilacion. Se expone con mas detalle el
segundo y tercer caso en la seccion 2.7.

. Problemas de la desincentivacion. Se pueden adoptar una serie de medidas politicas y
administrativas para mitigar el problema de los desincentivos.

- Creacion de un sistema obligatorio. El Banco Asiatico de Desarrollo estima que es la
estrategia mas eficaz para extender la cobertura social a los trabajadores por cuenta
propia (recuadro 2.14). Es necesario adoptar una serie de medidas de control que
garanticen el cumplimiento de la normativa; para ello suele ser esencial, por ejemplo,
la coordinacion entre los diversos organismos gubernamentales. No obstante, incluso
con un régimen obligatorio, es importante que las prestaciones se establezcan de un
modo que fomenten el cumplimiento de las obligaciones por parte de los trabajadores
por cuenta propia.
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Recuadro 2.14. Afiliacion automatica

Algunos paises han elegido una via intermedia entre los sistemas obligatorios y voluntarios: la inscripcion
automatica. Consiste en que el trabajador auténomo del sector informal es afiliado automaticamente a
un régimen de pensiones. En efecto, la condicion de afiliado se adquiere por defecto. No obstante, sigue
siendo una opcion voluntaria, aunque para ello el trabajador deba autoexcluirse de dicha condicion, para
lo cual debera completar una serie de tramites administrativos. Este enfoque, aun relativamente marginal
pero vigente en una serie de paises de la OCDE, basa el incremento del numero de afiliados en la capacidad
decisoria de los individuos. Desde un punto de vista politico, puede ser mas facil que proceder a la afiliacion
obligatoria y, ademas, goza de una serie de ventajas administrativas.

- Garantizar que los niveles de prestacion incentiven la afiliacion de los trabajadores
autonomos. Para ello, no solo es necesario que los niveles de prestacion sean
comunicados con eficacia a sus destinatarios sino también que se paguen las
prestaciones «adecuadas» (recuadro 2.15) y que su valor se ponga de manifiesto en
la practica mediante la comunicacion oportuna de los datos econémicos (por ejemplo,
mediante sitios Web interactivos que permitan calcular las prestaciones en el futuro),
folletos informativos y otros sistemas por el estilo.

Recuadro 2.15. Suficiencia de las prestaciones

El suministro de prestaciones adecuadas genera un importante efecto incentivador. Sin apenas diferencias
entre el valor de las prestaciones contributivas del seguro social y las prestaciones financiadas con cargo
al presupuesto, los trabajadores tenderan a eludir del pago y de la afiliacion al régimen contributivo. Esto
se aplica particularmente a los trabajadores autonomos que pueden escoger entre incluirse o excluirse de
un sistema.

Mesa-Lago afirma que «Para evitar desincentivar la afiliacion, los niveles medios de prestacion de las
pensiones contributivas, minimas y financiadas con cargo a los impuestos deberian diferenciarse
adecuadamente», y que «la pension financiada con cargo a los impuestos deberia corresponder como
mucho a la mitad de la pension contributiva minima, y esta dltima deberia guardar una relacién similar
respecto de la pension contributiva media».

Ofrecer un nivel de prestacion adecuado y no solo minimo tiene ventajas adicionales. Fortalece la confianza
de los ciudadanos en la seguridad social. Esto, a su vez, incide favorablemente en el apoyo politico a la
seguridad social y mejora los indices de cumplimiento en el pago de las cotizaciones. Unas prestaciones
adecuadas repercuten de un modo positivo en el desarrollo econdmico y favorecen la consecucion de otros
objetivos como la cohesion familiar y la igualdad de género.

Fuente: Mesa-Lago (2012).
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2.5.
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Seleccion adversa. Otra cuestion que se plantea en un sistema voluntario es la seleccion
adversa, en particular, en relacion con las prestaciones que corresponden al individuo en
caso de desempleo o enfermedad. Si la afiliacion es opcional, es mas probable que decidan
afiliarse aquellas personas con una salud deficiente o con mas riesgos de enfermar y
aquellas otras que podrian perder su puesto de trabajo. Aunque esto no es un obstaculo para
afiliarse, puede conducir a restricciones financieras sobre la seguridad social, a las cuales se
responde a menudo con determinadas condiciones y periodos de carencia respecto a la fecha
de afiliacion. Estos periodos de carencia (esto es, el periodo de cotizaciones requerido antes
de que un afiliado pueda percibir las prestaciones) operan como desincentivo y obstaculo
para todos los trabajadores por cuenta propia. Por ejemplo, en los regimenes voluntarios
y subvencionados de pensiones y asistencia sanitaria del Gobierno de China, destinados a
los trabajadores agricolas, la participacion de estos se basa en unidades familiares a fin de
evitar la seleccion adversa y extender rapidamente la cobertura. Otro enfoque para evitar
la seleccion adversa es agrupar a todas las prestaciones que ofrece la sequridad social para
los trabajadores por cuenta propia: las condiciones para optar a todas las prestaciones se
vinculan a un registro unificado de pago de las cotizaciones. De este modo, los trabajadores
autonomos no pueden escoger determinadas prestaciones y, por tanto, seleccionarlas en
contra del sistema. Esto puede ser también un modo eficaz de garantizar a los trabajadores
autonomos una cobertura frente a todo tipo de riesgos: junto con las prestaciones de salud y
seguro de invalidez, que pueden resultarles atractivas, los trabajadores autonomos pueden
disfrutar automaticamente de otras prestaciones como las de vejez y desempleo.

Riesgo moral. El denominado problema del riesgo moral es que, una vez en el sistema, los
trabajadores por cuenta propia cambien de conducta al saber que se encuentran asegurados
frente a ciertos riesgos. Por ejemplo, que incurran en mayores riesgos con la sequridad en
el trabajo o no minimicen el riesgo de la pérdida de un puesto de trabajo. En lo que se
refiere a la seleccion adversa, este problema es compartido con los trabajadores asalariados
y no representa un obstaculo en si mismo para ofrecer cobertura a los trabajadores por
cuenta propia. No obstante, requiere que la administracion de la seqguridad social adopte
medidas para garantizar que se modifique dicha conducta y se mitiguen sus efectos. Para
ello puede que sea necesario fijar las prestaciones al nivel que les corresponde.

Falta de confianza en la seguridad social

2.5.1. Obstaculo

La falta de confianza en la seqguridad social puede derivarse de la percepcion de que ésta no
cumplira sus promesas, del escepticismo general respecto al Gobierno o de una reaccién negativa
hacia las reformas acometidas en ella. Esta falta de confianza puede surgir como consecuencia de
las modificaciones concretas introducidas en un régimen o como reaccion a noticias periodisticas
negativas, aun cuando la gran mayoria de las prestaciones y condiciones no hayan cambiado.
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2.5.2. Soluciones para este obstaculo

La estrategia mas eficaz para superar este obstaculo es poner en practica mecanismos eficaces de
comunicacion y educacion en sus distintos niveles y fases con el fin de reforzar los mensajes positivos en
torno a la sequridad social, asi como un dialogo social integrador que explique por qué son necesarios
los cambios en la sequridad social. Aunque las campafas de comunicacion y educacion son necesarias,
no son suficientes por si mismas; pero lo mas importante es que el grupo de beneficiarios adopte una
mentalidad positiva al respecto con la que persevere en su apoyo a la sequridad social.

El fomento de la seguridad social deberia ser constante y empezar a edades relativamente tempranas
(algunos paises empiezan por promocionar en los colegios las ideas generales en torno a la sequridad
social). Una comunicacion eficaz y una educacion que insista en ofrecer mensajes positivos sobre la
sequridad social y en difundir la idea de una «cultura de la sequridad social» garantizaran que el
mensaje llegue con mas facilidad.

Cuando se producen cambios o reformas en la seguridad social, las administraciones pueden
aprovechar también la oportunidad de lanzar campafas selectivas de comunicacion y educacion
centradas en estas modificaciones.

Es importante que se utilicen distintas vias de comunicaciéon: por ejemplo, para algunos
trabajadores auténomos es conveniente el uso de Internet, aunque puede que haya otros que no
tengan acceso. Lo esencial seria lanzar mensajes sencillos definidos por anticipado en el disefio de
la estrategia de comunicacion. En efecto, segtin un informe de la DWP (2011), en el Reino Unido,
mientras que un tercio de los encuestados afirmaron que la informacion de la que disponian
habia sido obtenida de mensajes de la TV, menos del 10 por ciento citaron Internet como su
fuente de informacion. En el informe se indicaba asimismo que los mensajes mas complejos
eran peor recibidos; por ejemplo, habia una mayor conciencia del aumento de la edad que da
derecho a la pension (el 45 por ciento de los encuestados) que de la necesidad de complementar
la pension del Estado con otros ingresos (solamente el 21 por ciento de los encuestados). Asi
pues, deberia recurrirse a diversas vias informativas para llegar al mayor nimero posible de
trabajadores auténomos.

Ademas de las campaias de comunicacion en general, una estrategia de comunicacion con
destinatarios concretos y una politica regional pueden aumentar la tasa de afiliacion, tal como se
pone de manifiesto en los siguientes ejemplos sobre la afiliacion de los trabajadores agricolas a
la sequridad social, en Turquia (recuadro 2.16).
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Recuadro 2.16. Factores que influyen en los indices de afiliacion a los regimenes

voluntarios en Turquia

En un estudio de 2011 se examinaron cuales eran los factores que incrementaban la probabilidad de que
los trabajadores agricolas se afiliaran a un seguro social voluntario en Turquia. El estudio concluyé que los
indices de afiliacion a la seguridad social por la pension de jubilacion estaban en correlacion directa con el
nivel de conocimientos del trabajador sobre el seguro agrario, con independencia de si habian emprendido
actividades agricolas y de su edad. Estos estudios son utiles para la elaboracion de medidas politicas y
regionales a favor de la afiliacion de los trabajadores autonomos.

Fuente: Timer, Keskin y Birinci (2011).

2.6. Desconocimiento de los derechos a prestaciones

2.6.1. Obstaculo

El desconocimiento de los derechos puede deberse a la falta de informacidn, la dificultad de acceder
a la informacion o a la dificultad de comprender la informacion facilitada. El desconocimiento
puede ser una traba para la afiliacion porque reduce el valor estimado de la afiliacion a la
seguridad social para un trabajador autdnomo. Puesto que el trabajador autdnomo suele trabajar
por su cuenta, puede que le sea dificil recabar informacion al respecto.

2.6.2. Soluciones para este obstaculo

Existen varios enfoques para superar este obstaculo:

. Mejorar el acceso a la informacion. Tal como se ha expuesto anteriormente, esto
puede traducirse en la multiplicacion del nimero de canales de difusion de informacion y
aumentar el horario de trabajo en las oficinas. Puede significar asimismo que se intensifique
la frecuencia de la informacion ofrecida, por ejemplo, formulando informes anuales en los
que se especifiquen claramente los derechos a las prestaciones. Ademas, las informaciones
destinadas a un grupo profesional en particular, los grupos de apoyo o las redes sociales
pueden ser Utiles para llegar a los trabajadores por cuenta propia (recuadro 2.17).
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Obstaculos a la extension de la cobertura y respuestas planteadas

Recuadro 2.17. La Asociacion de Trabajadoras Autonomas (SEWA) en la India

La SEWA es una organizacion sindical creada en 1972 que representa a las trabajadoras por cuenta propia
en la India. Se estima que el 94 por ciento de la mano de obra femenina en la India se encuentra en la
economia denominada «no organizada». El principal objetivo de la SEWA es trasladar a esas trabajadoras
al sector formal, lo que les permitira beneficiarse de un trabajo, unos ingresos y un seguro social. La SEWA
cree que «el crecimiento, el desarrollo y el empleo ocurren cuando [...] las mujeres [...] tienen trabajo y sus
ingresos y alimentacion estan asegurados. Ocurre también cuando gozan de buena salud, pueden acceder
a los servicios de atencion infantil y tienen un techo bajo el que guarecerse». La SEWA no solo actia como
grupo de promocion y apoyo de las trabajadoras por cuenta propia, sino que también ofrece servicios de
atencion médica basica y de guarderia. Estas asociaciones pueden ser un instrumento efectivo para llegar
a un amplio numero de trabajadores por cuenta propia.

Seccion 1

Fuente: <http://www.sewa.org> (consultado el 21.08.2012).

Seccion 2

. Suministro de formacion financiera. A veces el problema no consiste en la falta de
informacion, sino mas bien en la ayuda que puede prestarse a aquellas personas que
reciben informacion y la aplican a su situacion. Esto esta estrechamente relacionado con las
vias de comunicacion y contenido que se elijan e incluye también la formacion del personal
administrativo de la seguridad social encargado de la comunicacion con los grupos de
beneficiarios de modo que dicho personal pueda explicar eficazmente las condiciones para
obtener las prestaciones y pagar las cotizaciones. La formacion financiera es una cuestion
que atane especificamente a las personas que trabajan por cuenta propia y en el sector
informal dado que, por lo general, estan peor informados que los trabajadores asalariados
y, ademas, carecen de las mismas estructuras de apoyo.

. Diseno a medida de la informacion que se ofrece. Conviene prever por anticipado la
informacion que necesitan los distintos grupos de destinatarios a fin de decidir cuales son
los puntos fundamentales. En la medida en la que las condiciones en las que se encuentran
los trabajadores por cuenta propia son con frecuencia mas ventajosas que las de los
asalariados, las comunicaciones pueden centrarse en esta cuestion y en explicar el contenido
de las propias prestaciones. Por ejemplo, segtn el Observatorio Europeo de Empleo, en
Eslovaquia, las estimaciones realizadas muestran que, en una situacion de igualdad en los
costos laborales y en las pensiones de jubilacion esperadas, los ingresos netos de un dnico
comerciante eran un 39 por ciento mas elevados que los de un asalariado, debido en parte
al hecho de que el trabajador auténomo paga cotizaciones con una base imponible mas
reducida.

. Mejora de la calidad de la informacion, haciéndola simple, interactiva y facil de entender.

. Utilizacion de otros incentivos para alentar al grupo de beneficiarios a que
establezcan contacto. Los trabajadores autonomos suelen necesitar un incentivo para
establecer contacto. Un modo de hacerlo es poner en marcha un servicio o producto que se
valore. En Kenya, el Plan de pensiones Mbao fue establecido especificamente para pequenas
y medianas empresas, asi como para quienes trabajan por cuenta propia y en el sector
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informal. La Oficina de Prestaciones de Jubilacion (RBA) se reunid con especialistas de la
salud para ofrecer un control médico gratuito de otorrinolaringologia a los trabajadores
autéonomos. En el curso de este programa, la RBA informo a los trabajadores de la presencia
y las ventajas del Plan de Pensiones Mbao. La aceptacion de este Plan ha sido muy alentadora.

2.7. Prestaciones inadecuadas

2.7.1. Obstaculo

Uno de los obstaculos fundamentales que se oponen al aumento del nimero de afiliados en
los sistemas voluntarios es que los potenciales afiliados no valoren las prestaciones. Esto puede
deberse tanto al desconocimiento y la falta de informacion respecto a los derechos que les asisten
(seccion 2.6) como a la desconfianza en la seguridad social. Algunas veces, se trata de una
percepcion mas que de una realidad; y, cuando eso sucede, es posible atajar el problema mediante
una estrategia eficaz de comunicacion.

No obstante, en muchos paises, las prestaciones no siempre son adecuadas a las necesidades especificas
de los trabajadores por cuenta propia (recuadro 2.18). Estos paises deben reflexionar sobre las
caracteristicas laborales de los trabajadores auténomos, y las circunstancias familiares que los rodean.

Recuadro 2.18. El sector informal en la Republica Unida de Tanzania: «La razon

de no afiliarnos a la seguridad social»

En una encuesta realizada por el Fondo Nacional de la Seguridad Social (NSSF) en la Repiblica Unida
de Tanzania, el 70 por ciento de los encuestados afirmaron que las prestaciones que les ofrecian no les
interesaban. En el primer puesto de la lista de demandas estaba el pago de las tasas escolares; consideraban
que los regimenes de seguridad social son irrelevantes y les ofrecian Gnicamente prestaciones pagaderas en
algun momento remoto del futuro.

Fuente: Ubwani (2011).

2.7.2. Soluciones a este obstaculo

Solucionar el problema de las prestaciones inadecuadas requiere la concesion de prestaciones que
satisfagan las necesidades de los trabajadores por cuenta propia. Por ejemplo:

. Las prestaciones deberian tener en cuenta la naturaleza de los ingresos variables de una
gran parte de los trabajadores por cuenta propia (recuadro 2.19). Esto significa que los
sistemas de la seguridad social deben aceptar niveles variables de cotizacion y también
que las prestaciones que sustituyan los ingresos perdidos (por ejemplo, para los periodos
de enfermedad o desempleo) reflejen los ingresos que habrian ganado en un determinado
momento del afo en vez de los ingresos medios a lo largo de todo el afo.
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Recuadro 2.19. Prestaciones a la medida de los trabajadores autonomos en

Espana

En Espana, los trabajadores autonomos cuentan con un régimen de seguridad social independiente, que
incluye prestaciones destinadas especificamente a ellos:

Seccion 1

e prestaciones pagaderas al cesar el trabajo: con el fin de protegerles cuando cesan en su actividad,
y que abarca la licencia de paternidad o maternidad;

« prestaciones de enfermedad que se hacen efectivas desde el primer dia de la enfermedad;

« prestaciones de jubilacion anticipada para los trabajadores autdnomos que realizan actividades
que entranan riesgos y en las mismas condiciones de proteccion que otros trabajadores.

Seccion 2

. Es posible que muchos trabajadores autdnomos requieran proteccion tanto para sus activos
COMO para sus ingresos.

. Por lo general, hay una mayor demanda de aumento del niumero de prestaciones de corto
plazo, tales como el desempleo y la proteccion contra la enfermedad.

. A los trabajadores autonomos se les podria ofrecer un abanico de prestaciones con diversos
niveles de cotizacion (recuadro 2.20). Esto es posible en un sistema voluntario. Aunque
deberian solucionarse los problemas causados por la seleccion adversa y una posible baja
aceptacion, este enfoque puede asociar las prestaciones con los deseos y las necesidades de
los trabajadores por cuenta propia.

Seccion 3

Recuadro 2.20. Alternativas de seguridad social para los trabajadores autonomos

En la Republica Checa, los trabajadores por cuenta propia tienen la opcion de cotizar al sistema de seguro
de enfermedad. En Hungria, los trabajadores por cuenta propia tienen distintas opciones de pago, lo que
significa que gozan a menudo de menos proteccion respecto a las pensiones y la licencia de maternidad
que los trabajadores asalariados. En Portugal, aunque el régimen es obligatorio para los trabajadores por
cuenta propia, existen dos niveles de cotizacion que se traducen en diferentes niveles de prestaciones.

. El sistema podria autorizar la retirada de los ahorros para la pensiéon cuando ocurran
determinados eventos (como la pérdida del empleo, o necesidades asociadas a la atencion
médica o la vivienda). Aunque algunos de los sistemas de ahorro para la jubilacién ya permiten
esta flexibilidad para todos los trabajadores, son una minoria. La ventaja de un enfoque tan
flexible es que los trabajadores autdnomos ven entonces que la sequridad social les proporciona
prestaciones valiosas y que responden a sus necesidades particulares. No obstante, deberia
observarse que retirar los ahorros para la jubilacion a fin de destinarlos a otras necesidades
reducird, por supuesto, las prestaciones que se obtendrian con la jubilacién a menos que se
compensen posteriormente con cotizaciones adicionales. Ademas, una «retirada anticipada»
de fondos de ahorro debe operar dentro de un marco controlado y vigilado para garantizar
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que se justifica por una necesidad especifica y documentada. Algunos paises que cuentan
con un fondo nacional de prevision y permiten tal flexibilidad han afrontado un problema
de inadecuacion de las prestaciones. Desde un punto de vista teodrico, lo mas adecuado
seria garantizar que haya fondos suficientes para cubrir todos los riesgos que afrontan los
trabajadores por cuenta propia, en vez de autorizarles a utilizar los recursos destinados a la
jubilacion para otros usos.

Seccion 1

Los regimenes de cotizacion definida para los trabajadores auténomos pueden facilitar la
tarea de gestionar y administrar un historial contributivo fragmentado. Un vinculo mas
estrecho entre las cotizaciones individuales y las prestaciones percibidas puede hacer mas
transparentes sus derechos de prestacion que si estos se definen en funcidn de un historial
contributivo fragmentado. No obstante, en varios paises que cuentan con un método de
cotizacion definida, se ha observado un problema de inadecuacion de las prestaciones, lo
que puede constituir un obstaculo para los trabajadores por cuenta propia con ingresos
bajos, variables e irregulares.

Seccion 2
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3. Cuestiones especificas de cadarama

Los obstaculos, las medidas para superarlos y los ejemplos de paises que figuran en la seccion 2
representan una amplia variedad de experiencias en las distintas ramas, pero destacan casi siempre
los enfoques generales. En esta seccion vamos a ocuparnos con mas detalle de las cuestiones
especificas de cada rama.

3.1. Prestaciones de vejez

El diseno del régimen deberia tener debidamente en cuenta los ingresos fluctuantes y casi siempre
bajos de los trabajadores por cuenta propia, el costo normalmente elevado de tener un régimen
o0 varios regimenes independientes para los trabajadores por cuenta propia, y que, cuando se
establezcan los derechos a prestaciones, se reconozcan los afos de servicios y las cotizaciones
pagadas anteriormente al régimen general. Ademas, en el establecimiento de la obligacion de un
periodo minimo de servicios para adquirir el derecho a las prestaciones deberia reflejarse que los
trabajadores por cuenta propia tienen interrupciones mas frecuentes de su actividad laboral y es
mas probable que se vean perjudicados por dicha obligacion.

La participacion del Gobierno es una condicion previa para extender la cobertura. Normalmente
adopta la forma de subsidios contributivos a las cotizaciones, financiacion de la asistencia social
a la vejez y el otorgamiento de una pension social (ya sea con caracter universal o a grupos
seleccionados) y con cuyos costos administrativos corre parcial o totalmente.

En la medida en que el planteamiento sobre las prestaciones de vejez varia considerablemente de
unos paises a otros, incluso de una region a otra (recuadro 3.1), el trato a los trabajadores por
cuenta propia también varia. El enfoque escogido, ya sea el de que los trabajadores autdnomos
estén dentro del régimen principal o de un régimen especifico para ellos, ya sea el de que su
condicion de afiliado sea obligatoria o voluntaria, dependera de una serie de factores. Entre
ellos figuran la estructura del mercado del trabajo, la capacidad administrativa, la eficacia de
las medidas de cumplimiento, y la importancia del porcentaje de trabajadores por cuenta propia
dentro del total de la poblacion activa. El planteamiento puede reflejar también la historia y la
cultura del pais: por ejemplo, en una serie de paises de la antigua Unidn Soviética, como Armenia,
Azerbaiyan, Georgia y Kazajastan, los trabajadores autonomos estan cubiertos obligatoriamente
por el régimen general.
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Recuadro 3.1. Prestaciones de vejez: practicas de los paises en la region de

Asia y el Pacifico

En la region de Asia y el Pacifico, la practica en términos de cobertura para los trabajadores autonomos
varia enormemente segun los diversos enfoques que se adopten. Hay cuatro enfoques principales:

Seccion 1

e Algunos paises, como Filipinas y la Reptblica de Corea, incluyen a los trabajadores por cuenta
propia en el régimen principal obligatorio (en ocasiones, bajo determinadas condiciones, como el
requisito de unos ingresos minimos).

e En Bahrein, Brunei Darussalam, algunas provincias de la Republica Popular de China, Jordania,
Malasia y Tailandia, los trabajadores por cuenta propia estan cubiertos por un régimen voluntario.

e En Australia, India, Japon y Oman, estan excluidos del régimen general del seguro social, pero
gozan de regimenes independientes o de asistencia social.

« En algunos paises, como Japon y Sri Lanka, la cobertura depende de la categoria del trabajo, con
algunos trabajadores por cuenta propia cubiertos por el régimen principal y otros excluidos.

Fuente: SSA e AISS (2011).

3.2. Prestaciones de discapacidad, accidentes del trabajo y enfermedades profesionales

Un asunto acuciante es de qué modo responde la seguridad social a la discapacidad de los trabajadores
por cuenta propia. Pese a que la demanda de prestaciones de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales es particularmente elevada entre estos trabajadores, hay una serie de problemas que
atafen tanto al sequimiento de esas solicitudes como a los riesgos morales y de seleccion adversa (si
las prestaciones son voluntarias). Algunos paises ofrecen prestaciones de discapacidad de largo plazo
para los trabajadores autonomos, pero bajo condiciones que suelen ser estrictas. El problema se
agrava a causa de las prestaciones de enfermedad de corto plazo que, en general, no se ofrecen a los
trabajadores por cuenta propia o se les ofrecen a condicion de que cumplan determinadas condiciones
(recuadro 3.2). Sin embargo, la practica varia enormemente de unos paises a otros. Los distintos
enfoques al respecto se ponen de manifiesto en los ejemplos de algunos paises europeos:

Seccion 3

. En Bélgica, los trabajadores por cuenta propia tienen un régimen independiente en caso
de enfermedad y maternidad, pero no estan cubiertos en caso de accidente del trabajo y
enfermedad profesional.
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. En Dinamarca, los trabajadores por cuenta propia (y sus conyuges) gozan de prestaciones de
enfermedad, accidentes del trabajo y enfermedades profesionales y maternidad mediante
un sistema voluntario contributivo. Las prestaciones en efectivo de invalidez cubren hasta
dos semanas.

. En Francia, los trabajadores autonomos tienen un régimen independiente para enfermedad,
accidente del trabajo y enfermedad profesional, y licencia de maternidad.

. En Alemania, no existe tal cobertura para los trabajadores autonomos.

Bibliografia
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Recuadro 3.2. Cobertura por enfermedad y maternidad: practicas nacionales

en las Américas

Aligual que las prestaciones de vejez en la region de Asia y el Pacifico (recuadro 3.1), las practicas relativas
a las prestaciones de enfermedad y maternidad varian enormemente, incluso dentro de la misma region.
En las Américas, por ejemplo:

e En Argentina, los trabajadores por cuenta propia no estan cubiertos con prestaciones en efectivo
de enfermedad o prestaciones de maternidad. No obstante, si estan cubiertos por prestaciones
médicas en el régimen obligatorio los denominados «pequenos cotizantes», es decir, «las personas
que venden o alquilan bienes, prestan servicios o pertenecen a cooperativas de trabajadores o
a aquellas empresas con menos de tres trabajadores, segun establece la ley». Para los demas
trabajadores por cuenta propia, la cobertura de las prestaciones de salud es voluntaria.

e En Brasil, los trabajadores por cuenta propia estan cubiertos con prestaciones en efectivo en caso
de enfermedad y maternidad. En el primer caso se exige haber cotizado durante doces meses; y
en el segundo, diez meses.

e En Canada, los trabajadores autonomos de Quebec asegurados por el Plan de Seguro Parental de
Quebec se benefician de prestaciones de maternidad y paternidad, aunque en otras provincias
las prestaciones en efectivo previstas para ellos son voluntarias. Cualquier persona residente en
Canada percibe prestaciones sanitarias.

e En Chile, Colombia y Perd, la afiliacion es obligatoria. En México, la cobertura de las prestaciones
es con caracter voluntario.

Fuente: SSA e AISS (2012).

3.3. Prestaciones para los cuidadores

Unreducido grupo de paises han ampliado a los trabajadores autdnomos las prestaciones que antes
solo estaban al alcance de los asalariados. Un ejemplo son las prestaciones para los cuidadores en
Francia. Los trabajadores autdnomos que deciden suspender su actividad laboral para cuidar a un
pariente al final de su vida pueden percibir ahora una prestacion de hasta 42 dias.

3.4. Prestaciones de salud

El acceso a las prestaciones y servicios de atencion sanitaria es a menudo la maxima prioridad de
las personas que trabajan en el sector informal.

Entre los mecanismos de financiacion para extender la cobertura figuran los sistemas nacionales de
salud financiados con cargo al presupuesto, el seguro social de salud contributivo y los programas
comunitarios de seguro médico, cuyas prestaciones y servicios pueden hacerse efectivos mediante
organismos publicos y privados. En muchos paises, por una serie de razones, el acceso a una
atencion sanitaria asequible y adecuada es reducido, y, por norma general, tanto asalariados
como autonomos tienen que desembolsar dinero de su propio bolsillo para sufragar dichos gastos.

AISS e Manual sobre la ampliacion de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia

| 52

Seccion 1

Seccion 3

wv
o
c
2
w
E;
=
=
<
(=]
(Y

Bibliografia




Cuestiones especificas de cada rama

Para extender la cobertura a los trabajadores auténomos (seccion 2.4), cabe la posibilidad de
recaudar una cotizacion unica que cubra la afiliacion a las distintas ramas de la sequridad social.
Por ejemplo, la adquisicion del derecho a percibir un paquete de prestaciones médicas esenciales
puede asociarse al pago de las cotizaciones para las prestaciones de vejez. Conviene observar que,
en algunos paises, los trabajadores autonomos pueden optar a una prestacion médica (previo
cumplimiento de ciertas condiciones), pero estan excluidos de las prestaciones en efectivo de
enfermedad y maternidad.

3.5. Prestaciones de sobrevivientes

Estas prestaciones no se ofrecen por lo general en regimenes especificos a los trabajadores por
cuenta propia. Cuando estos estan afiliados a regimenes que cubren a todos los trabajadores,
habitualmente suelen concederse, pero algunas administraciones de la sequridad social revisan
la cuantia y categoria de dichas prestaciones.

3.6. Prestaciones de desempleo

Pueden ser oportunas para los trabajadores que experimenten una pérdida de sus activos debido a
un suceso natural o provocado por el hombre. Por ejemplo, un conductor de taxi a quien le roban
el automovil necesitara un ingreso de sustitucion ademas de una cobertura por la pérdida de su
bien (si no ha suscrito una pdliza de sequro privada). La prestacion de desempleo se aplica en
estas circunstancias en varios paises bajo determinadas condiciones (por lo general, se requiere
un «periodo de carencia» relativamente largo para que el interesado adquiera ese derecho).

3.7. Prestaciones de maternidad y paternidad, y asignaciones familiares

En Europa, un tercio de los empresarios son mujeres. Una razon que explica este porcentaje tan
reducido es la falta de prestaciones de la sequridad social, en particular, las prestaciones relativas
a la familia. La Union Europea reconocio que esto era asi, y, en 2010, aprob6 una directiva con la
que se garantiza que las trabajadoras autonomas tienen el derecho a un abanico de prestaciones,
incluidas las prestaciones de maternidad y las pensiones. Este planteamiento es coherente con
el objetivo de proporcionar prestaciones a los trabajadores por cuenta propia que ellos puedan
valorar.
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Grupos especificos de beneficiarios

4. Grupos especificos de beneficiarios

El objetivo de este manual es plantear las cuestiones relativas a la cobertura de los trabajadores
por cuenta propia en la sequridad social. Tal como se ha explicado con detalle anteriormente, el
término «por cuenta propia» abarca a una serie de individuos en diversas situaciones laborales y
en varios sectores de la economia. Los enfoques y medidas que se ponen en practica para extender
la cobertura de los trabajadores por cuenta propia variaran en funcién de la naturaleza del trabajo
y la situacion de la persona. Un reflejo de esta realidad son los muchos paises que cuentan
con diversos regimenes para las distintas categorias de trabajadores auténomos (por ejemplo,
granjeros, pescadores, trabajadores agricolas y profesionales liberales).

Los manuales siguientes se centraran en algunos de estos grupos especificos. Por ejemplo, un
manual aparte cubrird a los trabajadores migrantes; aunque varios grupos de trabajadores
migrantes estan catalogados como trabajadores autonomos, las cuestiones especificas que afectan
a este grupo (y a otros grupos de beneficiarios de los que tratan otros manuales) requeriran un
estudio independiente.

En esta seccion nos referimos brevemente a algunas cuestiones relativas a los trabajadores por cuenta
propia en algunos de estos grupos objetivo. No obstante, la exposicion completa de las cuestiones que
afrontan muchos de estos grupos objetivo se trataran en posteriores manuales.

4.1. Trabajadores agricolas

La OIT (2010b) estima que hay mas de mil millones de personas que trabajan en el sector agricola.
Entre ellos, hay muchos que lo hacen por cuenta propia, con ingresos variables y casi siempre escasos.
Ademas, los trabajadores agricolas estan expuestos a determinados riesgos que pueden exacerbar la
fluctuacion de sus niveles de ingresos y no solamente exponerlos a mas variabilidad, sino incrementar
también su necesidad de proteccion social. El trabajo agricola es muchas veces mas peligroso que
otras ocupaciones, y se estima que hay 170.000 trabajadores agricolas que mueren al afio.

Para responder a la necesidad de seguridad social en el sector agricola hay que adoptar un enfoque
holistico, tener en cuenta el entorno del trabajo en la agricultura y colaborar con otros interlocutores
para mitigar los riesgos que afrontan estos trabajadores. Ademas, las administraciones de la sequridad
social deberian considerar si los trabajadores autonomos cuentan con una cobertura adecuada en caso
de catastrofes naturales. Estas catastrofes pueden provocar cuantiosas pérdidas de ganancias y activos.

En este contexto, se recomiendan también las medidas sugeridas anteriormente en este manual

respecto a la flexibilidad en la recaudacion de las cotizaciones. La financiacion de prestaciones
constituye un reto y los subsidios del Gobierno se han generalizado. Estos suelen representar
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Grupos especificos de beneficiarios

un porcentaje significativo —que oscila entre el 30 y el 80 por ciento— del costo total de las
prestaciones de la seguridad social en el sector agricola.

Una serie de paises en Europa, incluyendo Alemania, Espafa, Francia y Grecia, han adoptado
medidas en materia de sequridad social para los trabajadores agricolas. Las cotizaciones pueden
calcularse en términos de los ingresos, como el caso de Francia, o sobre la base del valor catastral,
como es el caso de Alemania.

4.2. Trabajadores domésticos

Los trabajadores domésticos a menudo representan un porcentaje significativo de la fuerza de
trabajo en cualquier pais. En América Latina y el Caribe, entre el 10 y el 18 por ciento de las mujeres
trabajadoras se ocupan en el servicio doméstico. Este sector ocupa un lugar importante también en
el empleo de las mujeres en muchos paises de Asia y el Pacifico, y Africa: por ejemplo, en Filipinas,
se calcula que un 11 por ciento de las mujeres trabajan en el servicio doméstico, el 11 por ciento
en Botswana, el 12 en Namibia y el 16 por ciento en Sudafrica®. La cobertura de la seguridad social
de estos trabajadores suele ser reducida. Segun la OIT, en 2009, alrededor del 30 por ciento de los
trabajadores domésticos de América Latina y el Caribe gozaban de cobertura de la sequridad social.

Es frecuente que estos trabajadores estén especificamente excluidos de la sequridad social. Los
reglamentos pueden establecer que estos trabajadores carezcan de cobertura o que tengan
horarios de trabajo o umbrales de ingresos minimos. En Bélgica, los trabajadores domésticos
estan excluidos de la seguridad social si trabajan menos de 24 horas por semana. En Panama,
si trabajan menos de tres dias a la semana para el mismo empleador, estan excluidos de la
seguridad social y de la pension de jubilacion. En Argentina, la cobertura sanitaria se ofrece tan
solo si el empleado doméstico trabaja al menos 6 horas para el mismo empleador, algo que no
sucede con frecuencia en el caso de los trabajadores por cuenta propia. La exclusion puede ser
también el resultado de un horario reducido de trabajo y de una remuneracion exigua, asi como
de una falta de organizacion y una voz que haya manifestado con energia sus opiniones politicas.

4.3. Trabajadores rurales

Aunque los trabajadores rurales por cuenta propia incluyen a los trabajadores agricolas, el grupo
comprende también a otros trabajadores con caracteristicas similares y, por tanto, se pueden adoptar
medidas especificas a fin de extender su cobertura social. Entre las caracteristicas de estos trabajadores
figuran la de tener niveles mas bajos de ingresos que los trabajadores urbanos, y mas dificultades
para acceder a las oficinas de la sequridad social y a los servicios de atencion médica y formacion.
Ademas, una gran parte de la poblacion de las zonas rurales carece de acceso a los servicios bancarios
y tiene los canales de comunicacion limitados. En Africa, Asia (recuadros 4.1 y 4.2) y el Pacifico,
la mayoria de la poblacion sigue viviendo en zonas rurales y, por tanto, la extension de la cobertura
requiere la adopcion de medidas especificamente destinadas a este grupo.

3. Véase <http://wiego.org/informal-economy/occupational-groups/domestic-workers> (consultado el 21.08.2012).
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Los trabajadores rurales, incluyendo a los trabajadores por cuenta propia, pueden estar cubiertos
por un régimen de seguro social independiente o general.

Recuadro 4.1. Extension de la cobertura de la seguridad social a la poblacion

rural en China

Seccion 1

Mediante la adopcion de una estrategia de desarrollo del bienestar y fijandose el objetivo de alcanzar la
cobertura universal en 2020, la Republica Popular de China ha sido testigo de una notable extension de la
seguridad social en la ultima década. Las principales iniciativas que ha emprendido son, entre otras: en 2003,
el lanzamiento del nuevo Sistema de Cooperativas Médicas Rurales (NRCMS), un programa voluntario que
comprende a todos los residentes en zonas rurales, el Programa de Asistencia Médica Rural en funcion de los
ingresos del beneficiario (RMAP); en 2007, la extension de la cobertura de las zonas urbanas a las rurales del
Plan de Garantia de Renta Minima de Subsistencia en funcién de los ingresos (MSIGS); y en 2009, la aplicacion
experimental del nuevo Programa Rural de Pensiones (NRPP)

En virtud del NRCMS y el NRPP, la participacion se basa en unidades familiares para garantizar la extension
rapida de la cobertura y evitar la seleccion adversa. Ademas, los gobiernos local y central cubren los costos
administrativos de las agencias de la seguridad social y ofrecen subsidios a las primas de seguros como
incentivos para afiliarse. En virtud del NRCMS, que cubre tanto los servicios ambulatorios como hospitalarios,
los subsidios gubernamentales dan cuenta de alrededor del 80 por ciento de las cotizaciones totales, y el
subsidio promedio actual per capita ha pasado de un valor inicial de 22 hasta un valor de 240 CNY en 2012,
el mismo subsidio que se aplica a los residentes urbanos. Las personas que viven por debajo del umbral de
pobreza perciben un subsidio adicional al pago de la prima de seguro médico establecido en el RMAP. En 2010,
el RMAP proporcion6 ayuda a 56,35 millones de personas, incluyendo subsidios a 46,15 millones de personas
para que se afiliaran al NRCMS (con un subsidio promedio por persona de 30 CNY), y asistencia directa a otros
10,19 millones (con un promedio de asistencia per capita de 657,1 CNY). El Plan de Seguros Médicos Basicos
para Residentes Urbanos (URBMIS), un régimen modelado y similar al NRCMS, fue lanzado en julio de 2007. A
finales de 2010, 836 millones de personas o un 96 por ciento de la poblacion rural se habia afiliado al NRCMS.

EL NRPP esta integrado por una pension basica financiada por el Gobierno (que paga un minimo de 55 CNY al
mes) y una pension de cuenta individual. La edad de jubilacion se ha establecido en los 60 afios, tanto para
hombres como para mujeres, y el régimen cubre a todos los residentes rurales con mas de 16 afnos de edad
que no hayan participado todavia en el régimen urbano basico de pensiones. Los individuos pueden elegir la
cuantia con la que quieren contribuir a sus cuentas individuales segtin una de las cinco escalas de cotizacion
que oscilan entre 100 y 500 CNY por afo (en algunos lugares, hay mas escalas y éstas son mas elevadas),
para lo cual podran acogerse al subsidio anual de al menos 30 CNY al afio que les proporciona el Gobierno.
La cotizacion minima personal de aquellas personas de los grupos vulnerables, como son las que tienen
discapacidades graves, son sufragadas en parte o en su totalidad por el gobierno local. En cuanto a la pension
basica, el Gobierno central proporcionara el cien por ciento del subsidio a las regiones menos desarrolladas del
centro y el oeste del pais y el 50 por ciento a la region oriental desarrollada (corriendo la parte restante a cargo
del gobierno local). La cobertura se extendi6 hasta alrededor del 11 por ciento de las zonas rurales, en 2009,
y hasta el 24 por ciento en 2010. El 1 de junio de 2011, el Primer Ministro chino anuncié un nuevo Programa
Piloto de Seguro de Pensiones para Residentes Urbanos No-remunerados (PIPNUR), concebido sobre la base
del NRPP y cuya aplicacion comenzé el 1 de julio de 2011. El Gobierno confiaba en que ambos programas
cubririan el 60 por ciento del territorio de la China continental antes de finales de 2011 y a todos los residentes
no asegurados de zonas urbanas y rurales antes de finales de 2012.
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Nota: 1,00 USD = aprox. 6,37 CNY.
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Recuadro 4.2. De fondos independientes a un régimen universal: el caso de la

Republica de Corea

Mediante la adopcion de un enfoque progresivo, la Republica de Corea consiguid extender la cobertura
del seguro de salud a la totalidad de la poblacion en los 12 anos que median entre 1977 y 1989. Tras
haber cubierto con regimenes independientes de cotizacion obligatoria a los trabajadores de las grandes
empresas, los funcionarios y los profesores, el Gobierno llevé a cabo un experimento piloto para extender
la cobertura del seguro nacional de salud a los trabajadores auténomos de tres zonas rurales, en 1981; y
de una zona urbana y dos zonas rurales mas, en 1982. Las prestaciones incluian el reembolso proporcional
de la atencién médica ambulatoria y hospitalaria. La participacion por parte de los trabajadores por cuenta
propia se apoya en los subsidios gubernamentales, tomando como base las unidades familiares, y las
cotizaciones se calculan en funcion de los ingresos y de la posesion de propiedad.

Seccion 1

El Seguro Nacional de Salud logré la cobertura universal de la poblacion al incluir a los trabajadores
auténomos rurales en 1988y a los trabajadores autonomos urbanos en 1989. En 2000, todas las sociedades
de seguro médico (incluidas las 230 para los trabajadores por cuenta propia y las empresas con menos de
cinco trabajadores) se fusionaron en un asegurador Unico nacional, la Corporacion del Seguro Nacional de
Salud (NHIQ). El porcentaje de subsidio gubernamental en los ingresos totales del Plan del Sequro Médico
para los trabajadores autdnomos ascendia al 44,1 por ciento en 1988 y al 25,6 por ciento en 1999. Segin
el régimen actual del seqguro de salud, el subsidio tributario general representaba el 10,6 por ciento de los
ingresos totales del sistema unificado del seqguro de salud en 2008 (frente al 12,8 por ciento en 2006), y
un subsidio procedente de los impuestos sobre el tabaco que representa el 3,5 por ciento de los ingresos
del seguro de salud (frente al 4,3 por ciento en 2006) Mientras que el costo administrativo total antes de
la fusion oscilaba entre el 4,8 por ciento en el régimen para funcionarios y profesores de colegio y el 9,5
por ciento en el régimen para los trabajadores por cuenta propia, dicho costo se redujo al 4 por ciento en
2006 y al 3,8 por ciento en 2008.

Fuente: Kwon (2009).

4.4. Profesionales liberales
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Enesta categoriadetrabajadoresautdnomosseincluyeacontadores, abogadosy otros profesionales.
Los trabajadores de este tipo suelen estar bien informados de lo que atafie a la sequridad social en
sus paises y gozan de ingresos anuales suficientes para pagar las contribuciones necesarias para
afiliarse a la sequridad social. Entre las principales razones por las cuales estos trabajadores no se
afilian a la sequridad social suelen figurar las siguientes:

Conclusiones

. El efecto desincentivador. Muchos de estos trabajadores gozan de una posicion acomodada
y simplemente no consideran interesante, desde un punto de vista economico, afiliarse a la
seguridad social. Muchos prevén hacer sus propios planes, por ejemplo, con miras a su
jubilacion, tal vez utilizando los ingresos obtenidos con la venta de su empresa. Para estos
trabajadores, puede ser justificable proceder a su afiliacion obligatoria u optar por la afiliacion
automatica.

Bibliografia
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. La subdeclaracion de ingresos. Una de las mejores tacticas para hacer frente a este
problema es estrechar los lazos y la coordinacion entre las organizaciones gubernamentales
y realizar controles requlares. Pueden adoptarse también otras medidas establecidas en la
seccion 2.2.

. El obstaculo que representan las restricciones a la variabilidad de sus ingresos, una
cuestion para la que puede requerirse flexibilidad en el calculo y la recaudacion de las
cotizaciones.

4.5. Trabajadores migrantes
Con frecuencia, los trabajadores migrantes son auténomos o trabajan en el sector informal. Un

manual independiente sobre la cobertura de la sequridad social y los trabajadores migrantes se
publicara como parte de esta serie.
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5. Conclusiones

En este manual se han sefalado una serie de obstaculos y desafios para la extension de la cobertura
de la seguridad social a los trabajadores por cuenta propia, y se han propuesto medidas posibles
en el ambito politico y administrativo para superarlos, basadas en la experiencia internacional. Las
conclusiones fundamentales son las siguientes:

. Para la AISS, no puede subestimarse la importancia de la extension de la cobertura de la
seguridad social a los trabajadores por cuenta propia. Garantizar la proteccion de las personas
que se encuentran entre los trabajadores mas vulnerables es mas que un problema acuciante
para la legislacion en materia de seguridad social: es un problema moral y de derechos
humanos. El hecho de proporcionar prestaciones sociales a los trabajadores autonomos es
asimismo coherente con el empefo de la OIT para implementar el Piso de Proteccion Social.

. La extension de la cobertura refuerza el bienestar individual, las estructuras familiares y la
cohesion social, y facilita el desarrollo econémico. Conlleva también otras ventajas como el
fortalecimiento del apoyo a la seguridad social.

. Los trabajadores por cuenta propia a menudo constituyen una gran parte del mercado de
trabajo. Asi pues, las ambiciones politicas de aumento de la cobertura de la poblacién en
su conjunto tan solo pueden ser viables si se encuentran estrategias eficaces destinadas a
los trabajadores por cuenta propia.

. La naturaleza y caracteristicas de los trabajadores autonomos varia entre unos paises y
otros, y dentro de un mismo pais: desde los mas vulnerables y peor remunerados a los
profesionales liberales, y de los trabajadores del sector informal hasta los de la economia
formal. Por tanto, las medidas eficaces y acertadas deben tener en cuenta los diversos tipos
de trabajadores autonomos y diferenciar entre los diversos enfoques adoptados.

. Los ejemplos muestran que es posible extender la cobertura de un modo significativo,
y a menudo rapido, a los trabajadores auténomos mediante regimenes contributivos de
seguridad social. No obstante, para lograr este objetivo, han de aplicarse una serie de
medidas distintas pero complementarias. Entre ellas, las siguientes:

- Financiacion de los esfuerzos, por lo general en forma de respaldo gubernamental
selectivo (por ejemplo, los subsidios a las cotizaciones);

- Adopcion de medidas administrativas eficaces que respondan a las necesidades de los
trabajadores por cuenta propia (por ejemplo, la simplificacion de los procedimientos
de afiliacion);

- Diseno de prestaciones y cotizaciones a la medida de los trabajadores por cuenta propia
(por ejemplo, cotizaciones flexibles, prestaciones adecuadas y modos de afiliacion
familiar o basada en el hogar).
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Unas practicas administrativas innovadoras han sido en muchos paises las que han impulsado
rapidamente la extension de la cobertura a los trabajadores por cuenta propia. Facilitar
el acceso a la sequridad social es un factor clave de este proceso. Asimismo, la mejora en
los servicios y las comunicaciones (por ejemplo, los servicios electronicos) es un elemento
esencial para acercar las administraciones de la sequridad social a dichos trabajadores, y una
herramienta eficaz para demostrar el valor de la afiliacion para dicho grupo.

El trabajo con grupos de interés y representantes de los trabajadores autonomos puede ser
también muy eficaz para incrementar el nimero de afiliados y, por tanto, la cobertura.

Puede que la afiliacion obligatoria sea el mejor método, pero no siempre es posible debido
a trabas politicas o administrativas. La alternativa de la afiliacion automatica puede ser
también un instrumento eficaz.
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