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Introduccion al namero
por parte de la Coordinadora

Este namero de la Revista Internacional y Comparada de Relaciones Laborales y
Derecho del Empleo ofrece, como viene siendo habitual en ella, un magnifico
ramillete de temas juridicos relacionados con el ambito laboral y de
seguridad social cuya principal riqueza radica tanto en la tematica abordada
como en la distinta procedencia de los Autores y los ordenamientos objeto
de estudio y reflexion. Pluralidad de temas y de contextos legales que, sin
duda, hacen de la Revista y, concretamente, de este nimero un referente de
conocimiento para la doctrina cientifica.

En este sentido de la diversidad y con la finalidad de ofrecer una clave de
lectura que permita comprender la légica que subyace a la seleccién de
trabajos que configuran esta entrega, las lineas que siguen buscan desglosar
de forma sucinta el contenido del nimero — compuesto por un total de diez
articulos y dos recensiones — a la vez que presentar las cuatro lineas
esenciales de investigacion en que pueden incardinarse los distintos estudios
que alberga este numero de la Revista y su interconexion, mas patente en los
primeros cuatro trabajos que en el resto debido a que comparten el origen
de su elaboracion. A este respecto se hace preciso indicar que nuestro
conocimiento de datos tan detallados procede, precisamente, de haber sido
una de las facilitadoras del contexto de reflexion que dio lugar a su
formulacién. Asi, los trabajos de los Prof. Ludera-Ruszel, Gankova-
Ivanova, Nacheva-Skopalik y Walczak presentan como comun
denominador el haber sido gestados durante la participacién de sus Autores
en el II International Workshop on Decent Work and the Future of Work.
Un encuentro internacional de trabajo organizado conjuntamente por quien
escribe y por el Prof. Francisco Lozano Lares, con el apoyo econémico y
logistico de la Universidad de Malaga y, con el auspicio de la Oficina de la
OIT en Espafia — representada por Joaquin Nieto Sainz — que lo incluy6 en
el marco de las actividades organizadas por la Oficina de la OIT en Espafia
con motivo de la conmemoracion del centenario de esta singular
organizacion internacional. Este Workshop sirvié para consolidar y ampliar
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la red de investigadores sobre trabajo decente inicialmente constituida en el
afio 2016 y de cuyo nacimiento fue testigo inmediato la Revista que ahora
alberga esta segunda edicién del encuentro.

La primera linea de estudio en que se inscriben dos de los trabajos que
configuran este numero gira en torno al eje de las politicas pasivas de
empleo y su mayor o menor contribucion a garantizar la existencia de un
trabajo digno. En este sentido, la Prof. Agata Ludera-Ruszel, adscrita al
Departamento de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la
Facultad de Derecho y Administracion de la Universidad de Rzeszow
(Polonia), presenta sus disquisiciones en el ensayo que lleva por titulo
Sistema de seguridad social en caso de desempleo en Polonia: sincentivo para la actividad
0 inactividad del empleo?, centrado en el aspecto de activacion de las
prestaciones de seguridad social disponibles en Polonia a la vista de la
legislacion vigente. El articulo concluye que, de forma paralela a lo que
sucede en otros paises comunitarios, el sistema polaco de seguridad social
en caso de desempleo, bien podria definirse como un sistema “orientado a
la activacion”. Y ello en la medida en que deposita el mayor peso de su
intervencion en la activacion de los destinatarios, dejando en un segundo
plano el proporcionatrles ayuda para preservar ciertos niveles ingresos
durante el perfodo de desempleo. Fiel reflejo de esta conclusiéon son los
aspectos juridicos que ex novo surgen en el ordenamiento juridico laboral
polaco, tales como la exigible condicion relativa a la “disposicion a trabajar”
por parte del desempleado o, la cantidad de instrumentos disefiados para
“hacer que trabajar compense”.

Por su parte, la Prof. Tsvetelina Gankova-Ivanova, adscrita al
Departamento de Macroeconomia de la Facultad de Economia de la
Universidad Técnica de Gabrovo (Bulgaria), concluye en su estudio sobre
E/l modelo de renta bdsica y el mercado laboral: compatibilidad con el trabajo digno que
la idea de la renta basica y sus repercusiones en el ambito laboral y del
mercado de trabajo, si bien han sido objeto de numerosas discusiones en
circulos no solo de la doctrina cientifica, sino ademas en ambitos
econémicos y politicos de Alemania, Austria, Reino Unido, Estados
Unidos, Bélgica y otros paises, es un asunto en absoluto zanjado que, de
tanto en cuanto, resurge en Europa a diferentes niveles nacionales o
supranacionales. Este resurgimiento en la actualidad se detecta en Bulgaria
y, por ello, el estudio presentado busca explorar, desde la perspectiva del
mercado econdémico bulgaro, dos aspectos de la renta basica: las
posibilidades de su establecimiento y, su impacto en la oferta de trabajo
tomando en consideracion las repercusiones que pudiera tener en la
configuracién del trabajo digno.

La segunda linea de investigacion abierta en este nimero de la Revista analiza
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los indicadores — actuales y potenciales — del trabajo decente de forma que,
a través suya, sea de su definicién, de su identificacién o de su
configuracién, se posibilite abundar en la implementacién — también,
incluso, ordenacion, a segundas de si es necesario un replanteamiento de la
misma — del concepto juridico de trabajo decente en las sociedades del siglo
XXI. Y, con esta finalidad, la Prof. Lilyana Nacheva-Skopalik, adscrita al
Departamento de Ciencias de la Computacién de la Universidad Técnica
de Gabrovo (Bulgaria), presenta su Investigacion piloto para definir las prioridades
del conjunto incipiente de indicadores de trabajo digno. En este estudio, que incluye
investigaciéon y aplicaciones practicas, subraya la importancia de los
indicadores que permiten medir la implementacion del concepto de trabajo
digno dado que a partir suya es posible tomar una serie de decisiones —
desde el ambito juridico-politico — que resultaran esenciales no solo para
mejorar la naturaleza de las caracteristicas del trabajo digno, sino,
especialmente, para permitir una aplicaciéon innovadora de las técnicas de
clasificacion en un nuevo campo, a la vez que dichas técnicas contribuiran
significativamente al desarrollo sostenible de la Agenda de Trabajo Digno.

En este mismo sentido, el Prof. Radostaw B. Walczak, adscrito al Instituto
de Psicologfa de la Universidad de Opole (Polonia), ofrece una concreta e
innovadora reflexion en su estudio titulado Perspectivas psicoldgicas seleccionadas
sobre trabajo digno y satisfaccion laboral. En este trabajo se analizan especificas
variables psicolégicas individuales que determinan la percepcion del trabajo
como digno o satisfactorio. Se argumenta que la filosoffa de vida
eudemonista (Huta y Ryan), las autoevaluaciones basicas (Judge y Bono) y
la satisfaccion de las necesidades psicologicas basicas (Ryan y Deci) estan
interrelacionadas como causas de satisfaccion laboral. Se presenta y analiza
un modelo de dos niveles de factores determinantes de la satisfaccién
laboral, que relaciona las teorfas mencionadas anteriormente. De todo ello,
conclusién primordial alcanzada por este Autor es la relativa a que «para
crear un trabajo digno es necesario que haya trabajadores comprometidos
y psicologicamente fuertes y un ambiente de trabajo positivo y que sirva de
apoyo. Con un espiritu de cooperaciéon mutua, tanto el trabajador como su
empleador tienen la posibilidad de crear un entorno laboral mejor y mas
decente».

En esta busqueda del trabajo decente, si bien de manera indirecta por los
motivos que de seguida se plantean, se inserta el estudio conjunto de la
estudiante Guissella Lourdes Rojas Montoya y la Prof. Marfa Augusta
Herrera Vazquez, ambas pertenecientes a la Unviersidad Técnica Particular
de Loja (Ecuador). Asi, bajo la rabrica Terminacion de la relacion laboral: la fignra
Juridica del Visto Bueno y su impugnacion en Ecuador, se pone de relieve la
existencia de un mecanismo administrativo, materializado en la Inspeccion
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de Trabajo, con capacidad juridica suficiente como para validar o no la
adecuada finalizacién de la relaciéon contractual laboral. Los mecanismos
existentes para controlar en via judicial de esta actuacion administrativa son
pues una garantia de seguridad juridica para la dignidad del trabajador y del
empleador entendidos en términos de tutela del derecho fundamental al
juicio justo.

La tercera linea de investigacion que se presenta en este numero abunda en
la prevencién de riesgos laborales si bien lo hace desde un ambito
productivo no muy transitado por la doctrina cientifica lo que hace
especialmente valiosa esta contribucion. El estudio pertenece al Prof. John
Alexander Paredes Ordonez, Investigador de la Universidad Nacional de
Colombia, y lleva por titulo Condiciones de trabajo en los departamentos de
bomberos: un ambiente de trabajo ni seguro ni saludable. Este trabajo realizado en
el marco de la linea de investigaciéon sobre Género, Trabajo y Salud de la
Universidad Nacional de Colombia, presenta, como subrayamos una
aproximacion juridico-normativa a la implementacion juridica de la
prevencion de riesgos laborales para el colectivo profesional de los
bomberos y, aun desde las primeras lineas destaca la necesidad de abordar
tal cuestion a partir de lo que el Autor identifica como “factores intra-
laborales” y como “factores extra-laborales”. De esta forma busca destacar
que las especiales caracteristicas de estos puestos de trabajo exigen contar
con especificos programas de promocion y prevencion que regulen los
niveles de exposicion al riesgo que se extiende al peligro de morir, contraer
diversos tipos de cancer, desarrollar enfermedades respiratorias cronicas,
patologias cardiacas, y la manifestacion de sintomas y trastornos por estrés
postraumatico que generan suicidios y sindrome de Burnout, asi como
deterioros de salud mental, mayor estrés, depresiéon y consumo de
sustancias psicoactivas. Tampoco es objeto de olvido la perspectiva de
género y, por ello, dedica a las mujeres bomberas una especial atencion,
sobre todo en los periodos de embarazo y lactancia.

La ultima de las lineas de investigaciéon propuestas en este nimero podtia
enunciarse, si bien de forma amplia, como la referida a las formas atipicas
de prestacion de servicios. En este eje de estudios se incardina, en primer
lugar, el relativo a La propina en el marco de las relaciones de trabajo, cayo Autor
es el Prof. Alejandro Zalvide Bassadone, adscrito al area de Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social de la Universidad de Huelva (Espafa). La
tematica referida aporta, sin duda, un incomparable y novedoso tema de
reflexion a duras penas abordado por la doctrina cientifica — especialmente
por la espafiola — aun cuando el nuestro es un pais en que el sector servicios
acapara a ocho de cada diez trabajadores, segun el dltimo de los informes
del Eurostat. El Autor, como referimos, afronta con valentia la ordenacion
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juridica de un tema — no solo poco tratado doctrinalmente, sino
jurisprudencial y normativamente, lo que redunda, como indicamos, en la
valfa del mismo — en el que concluye que si bien «el recurso de la propina
sigue siendo una practica frecuente en cierto tipo de actividades
fundamentalmente del sector servicios, pero en los dltimos tiempos nos
encontramos con determinadas actuaciones donde ha pasado de ser un
ingreso suplementario de orden extraordinario para estos trabajadores a
convertirse en la principal o unica fuente de ingresos del que la recibe,
llegando a constituir una férmula de trabajo de caracter informal alejado del
prototipo de trabajo asalariado y ni que decir tiene del modelo de trabajo
decente que se viene recomendando desde distintas instituciones.

En segundo lugar, y en esta linea de investigacion relacionada con el trabajo
atipico, podrian incardinarse los dos estudios que restan por referir. De una
parte, el trabajo colectivo de los Prof. Rocco Antonio Rangel Rosso Nelson,
Walkyria de Oliveira Rocha Teixeira, Joao Victor de Menezes Domingos,
Joao Pedro Gomes da Rocha, Fernando Luiz Palhano Xavier Cabral sobre
Un andlisis critico de la ley y la prdctica de la pasantia en Brasil. De este estudio
querria subrayar dos aspectos que, a mi humilde opinién, son especialmente
interesantes: el primero, que el estudio ha sido elaborado a partir de la linea
de investigacion Democracia, Ciudadanfa y Derechos Fundamentales,
inscrita en el Grupo de Estudio e Investigaciéon sobre Extensiéon y
Responsabilidad Social, del Instituto Federal de Rio Grande do Norte —
IFRN (Brasil). Resulta especialmente desafiante la conexion entre las ideas
“democracia” y “responsabilidad social” que presenta este equipo de
investigadores puesto que refleja una preocupacién doctrinal por el
verdadero papel que la ciudadanfa desempefia y ha de desempefiar en la
sociedad en que habita. Por otra parte, considero igualmente necesitado de
resefia en estas lineas introductorias realizar una pequefia aclaraciéon sobre
el término “pasantia” empleado en el estudio. En este sentido he de
avanzar, para evitar posibles engafios del lector, que alude a los contratos
formativos para la integracion laboral y no solo al desempefio de practicas
en despachos de abogados, como tradicionalmente y al menos en el pafs del
que soy nacional, suele vincularse el término.

De otra parte, debe ser mencionado el ensayo conjunto de las Prof. Jessica
Bayon Pérez — procedente de la Universidad Nebrija — y Anna Zerbi —
adscrita a la Universita degli Studi di Pavia — relativo a E/ teletrabajo: avances
'y retos dentro de la sociedad actnal. El estudio se revela especialmente
trascendental en los dias en que ve la luz este nimero de la Revista en la
medida en que, a nivel global, la forma de prestacion de servicios a distancia
se ha convertido en la tnica posible para millones de trabajadores y
empresas inmersas en el caos sanitario generado por el Covid-19. Y, en
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relacion con el trabajo en la era de la digital-robotizacion, se presenta el
estudio de la Prof. Juliana Varela de Albuquerque Dalpra del Centro
Universitario Curitiba-Parana (Brasil) desde el que ofrece una sugerente
reflexion en términos de visibilidad juridica de la esclavitud laboral infligida
por el nuevo paradigma productivo. Para ello, para alertar al ojo juridico
abunda en La proteccion del trabajo digno mediante los impactos de las nuevas formas
de robotica laboral, inteligencia artificial y nuevas tecnologias.

El broche de oro — como en términos coloquiales suele referirse —, a este
numero de la Revista corre a cargo de dos referencias bibliograficas. Una de
ellas elaborada por el Prof. del Departamento de Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social de la Universidad de Malaga, Francisco Vigo Serralvo.
Su recension versa sobre una de mis ultimas contribuciones al mundo
académico. Al respecto debo no solo agradecerle sus bellas palabras y la
critica sana que hace del estudio sino, ademas, solicitarle con entusiasmo
que continue el camino que ha iniciado. La sinceridad, estimado colega,
hace grandes profesionales y mejores personas. La segunda procede de la
Prof. Estefania Gonzalez Cobaleda, de la Universidad de Jaén, y tiene como
objeto la referencia del estudio que, guiado por la exegética normativa y
centrado en la diseccién del art. 52.d ET, realiza otro compafiero de la
Universidad de Malaga, Miguel Angel Goémez Salado, becario de
investigacion posdoctoral del Departamento de Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social.

Maria Salas Porras

Profesora Titular de Universidad

Departamento de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Malaga, Espafia
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Sistema de seguridad social

en caso de desempleo en Polonia:
éincentivo para la actividad

o inactividad del empleo?

Agata LUDERA-RUSZEL"

RESUMEN: Las reformas institucionales que se han adoptado después de la adhesion de
Polonia a la Unién Europea han cambiado de manera significativa la percepcion existente
del papel de las prestaciones de la seguridad social en caso de desempleo. Desde entonces,
la politica del mercado laboral se ha basado en actividades preventivas relacionadas con la
activacion del empleo, dirigidas a la plena integracion de los desempleados en el mercado
laboral, en lugar de adoptar formas pasivas de apoyo limitado solo para compensar a las
personas por la pérdida de su salario. Este documento se centra en el aspecto de activacion
de las prestaciones de seguridad social disponibles en Polonia a la vista de la legislacion
vigente. El articulo comienza con la Introduccion. En la segunda parte, el articulo pasa al
concepto de “desempleo”, elemento central del sistema de prestaciones de seguridad
social. La tercera parte analiza la prestacién por desempleo como la prestacion basica de la
seguridad social en caso de desempleo. La cuarta patte se centrara en las prestaciones de
ayuda social que se proporcionan a los desempleados. En la quinta parte, se prestard
atencién a los instrumentos para la reincorporacion al empleo de los beneficiarios de
prestaciones de seguridad social. La parte final concluye y afiade sugerencias sobre posibles
soluciones a los problemas que afectan al sistema de seguridad social en Polonia.

Palabras clave: Empleo, desempleo, seguridad social, prestacion por desempleo, ayuda
social.

SUMARIO: 1. Observaciones preliminares. 2. El concepto de “desempleo”. 3. Prestacion
por desempleo. 3.1. Requisitos de admisibilidad. 3.2. Duracion y nivel de la prestacion por
desempleo. 3.3. Condiciones de la prestacion por desempleo. 4. Prestaciones de ayuda
social. 4.1. Requisitos de admisibilidad. 4.2. Duracién y nivel de las prestaciones. 4.3.
Condiciones de las prestaciones. 5. Incentivos para la reincorporacién al empleo. 6.
Conclusiones. 7. Bibliografia.

* Profesora Ayudante en el Departamento de Derecho Laboral y Seguridad Social, Facultad
de Derecho y Administracién, Universidad de Rzeszéw (Polonia).
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Social Security System

in the Case of Unemployment in Poland:
Incentive for Employment Activity

or Inactivity?

ABSTRACT: The institutional reforms that have been adopted after the accession of
Poland to the European Union have significantly changed the existing perception of the
role of social security benefits in the case of unemployment. Since that time, labour market
policy has been based on activation-related and preventive activities, aimed at full
integration of the unemployed with the labour market, rather than passive forms of
support limited only to compensate individuals for loss of their wage or salary. This paper
focuses on the activation aspect of the social security benefits that are available in Poland
in view of the current legislations. The article opens the Introduction. In the second part the
article moves to the concept of “unemployment” which is the central for the social security
benefit scheme. The third part discusses the unemployment benefit as the basic social
security benefit in the case of unemployment. The fourth part will focus on the social
assistance benefits that are provided to unemployed. In the fifth part the attention will be
paid on the instruments for re-employment of social security benefits recipients. The final
part concludes, and add some suggestions regarding possible solutions to problems that
affect the social security system in Poland.

Key Words: Employment, unemployment, social secutity, unemployment benefit, social
assistance.
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SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN CASO DE DESEMPLEO EN POLONIA

1. Observaciones preliminares

La adhesion a la Unién Europea (UE) en 2004 parecia ser un “hito” en la
forma en que se consideran las prestaciones de la seguridad social en la
politica del mercado laboral en caso de desempleo en Polonia. La necesidad
de implementar los objetivos establecidos en la Estrategia Europea de
Empleo (EEE) y posteriormente en la Estrategia de Lisboa' tuvo el efecto
de transformar de modo radical la percepcion existente del papel de las
prestaciones de la seguridad social en caso de desempleo. Desde entonces,
de manera similar a «los antiguos Estados miembros de la UE», la politica
del mercado laboral polaco se ha basado en actividades preventivas y
relacionadas con la activacién, destinadas a la plena integraciéon de los
desempleados en el mercado laboral, en lugar de formas pasivas de apoyo
limitado solo para compensar a las personas por la pérdida de su salario™
En la actualidad, esa relacion se refleja de manera clara en la Ley de 20 de
abril de 2004 sobre la promocion del empleo y las instituciones del mercado
laboral que expresan directamente la prioridad de la activacién profesional
de los desempleados en lugar de proporcionatles sustento monetario.

La constitucion de la Republica de Polonia desde 1997 garantiza a todos los
ciudadanos una seguridad social siempre que estén incapacitados para
trabajar por causa de enfermedad, invalidez, jubilacion, edad y desempleo
involuntario (art. 67). Esta regulacion, que no otorga ningun derecho a las
personas, impone al Estado el deber de crear un marco legal para garantizar
la seguridad social’. Dentro del sistema de seguridad social en Polonia, que
abarca diferentes riesgos sociales, el desempleo esta cubierto por el régimen
de prestaciones por desempleo, regulado en la Ley sobre la promocion del
empleo y las instituciones del mercado laboral (UPZ)*y el sistema de ayuda
social en virtud de la Ley de 12 de marzo de 2004 sobre ayuda social (Ley
de ayuda social).

La prestacion por desempleo (gasitek dla bezrobotnych) sigue siendo una
prestacion basica de seguridad social disponible en caso de desempleo. La
funcién clave de la prestacion por desempleo es proporcionar a los
desempleados un apoyo de ingresos adecuado en ausencia de otros medios

1 Comunicacion de la Comision, Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador, COM(2010)2020, 3 marzo 2010.

2 Z. WISNIEWSKI, Podstawy aktywnej polityki rynku pracy, en Z. WISNIEWSKI, K. ZAWADZKI
(eds.), Efektywnosé polityki rynku pracy w Polsce, Wojewddzki Urzad Pracy, Uniwersytet
Mikotaja Kopernika, 2011, p. 29.

3 Véase la sentencia del Tribunal de Apelacién de Biatystok 14 noviembre 2017, III AUa
316/17, Lex 2409286.

4 Art. 674.
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de recursos financieros durante el desempleo (funcion de ingresos). Esto se
realiza cuando la tasa de reemplazo (la relaciéon de la prestacion por
desempleo con las ganancias anteriores determinadas tanto por su duraciéon
como por el nivel) es mayor’. El punto clave de analisis sobre el esquema
de prestaciones por desempleo sigue siendo su aspecto de activacion, lo que
significa el impacto de la ayuda a los ingresos durante el periodo de
desempleo en el incentivo para volver a ser empleado (funcién
motivadora)’. Por el contrario, esto se realiza mejor cuando el indice de
reemplazo es bajo, es decir, cuando el desempleo resulta econémicamente
inviable para las personas’. El conflicto que subyace de manera evidente a
esas dos funciones de la prestacién por desempleo hace que sea necesario
crear el plan de prestaciones por desempleo de manera que se logre un
equilibrio sostenible entre su aspecto de ingresos y de motivacion®. Es por
esto por lo que en la lucha para evitar el desempleo se ha prestado mas
atencion, por una parte, a las condiciones para recibir la prestaciéon por
desempleo y, por otra, a la activacién de los desempleados.

Como se ha indicado en el art. 2.1 de la Ley de ayuda social, el objetivo
principal de la ayuda social es compensar el riesgo de una situacioén de vida
dificil de las personas, que también podria ser causada por el desempleo
(art. 7). Con respecto a los desempleados, el sistema de ayuda social esta
dirigido a aquellos que, debido a su complicada situacion en la vida, se ven
mas amenazados por el riesgo de exclusién social. En este sentido, la ley
establece prestaciones diferentes, monetarias y no monetarias, que en
comun tienen como objetivo satisfacer solo las necesidades esenciales de
los receptores y permitirles vivir en condiciones dignas (funcion de ayuda).
Como se desprende de lo anterior, la ayuda social ha sido disefiada como
ultimo recurso. En primer lugar, esto significa que debe ir precedida de
otras formas de ayuda, incluido el plan de prestaciones por desempleo. En
segundo lugar, ese apoyo publico deberia limitarse a las dificultades que las
personas no estarfan en condiciones de superar utilizando sus propios
derechos, recursos y capacidades (principio de subsidiariedad). Sin
embargo, la activacion de los receptores sigue siendo un aspecto importante
del sistema de ayuda social. Se hace hincapié en que las prestaciones de
ayuda social deben proporcionarse de manera temporal, no mas que el

> IVid. el escrito de Kwiatkowski en Z. GORAL (ed.), Begrobocie i polityka zatrudnienia, Wolters
Kluwer, 2013, p. 65.

¢ Vid. P.T. DECKER, Work Incentives and Disincentives, en C.J. O’LEARY, S.A. WANDNER
(eds.), Unemployment Insurance in the United States. Analysis of Policy Issues, W.E. Upjohn
Institute for Employment Research, 1997, pp. 285-320.

7 Vid. el esctito de Kwiatkowski en Z. GORAL (ed.), gp. cit., p. 67.

8 Ibidem, p. 65.
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tiempo requerido para superar las dificultades de la vida, para no hacer que
los beneficiarios dependan de ayudas publicas’. Ademis, debe
condicionarse a la disposicion real de los receptores para superar las
dificultades actuales y desarrollar su capacidad para manejarse con potencial
en el futuro, sin ayuda publica (funcién motivadora)®.

Este documento tiene como objetivo ofrecer un analisis del sistema de
seguridad social en caso de desempleo en Polonia a la vista de la Ley de
promocién del empleo y las instituciones del mercado laboral y de la Ley
de ayuda social. El articulo se centra en el aspecto de activacion de las
prestaciones de la seguridad social y proporciona la respuesta a la pregunta
de si, y en qué medida, segun las regulaciones existentes, las prestaciones
facilitan la actividad laboral entre sus beneficiarios. La estructura del
documento es la siguiente: explicacién del concepto de “desempleo” (§ 2),
analisis de la prestacion por desempleo (§§ 3 ss.) y de las prestaciones de
ayuda social (§§ 4 ss.), incluido su aspecto de activacion (§ 5) y conclusiones

§06).

2. El concepto de “desempleo”

La prestacion por desempleo se limita solo a un individuo, que no tiene
empleo u otra actividad remunerada. Se incluye en la definicién de
desempleo segun el art. 2, apartados 1y 2, UPZ.

El concepto de “desempleo” adoptado en esta disposicion sigue siendo
también un punto clave para el analisis sobre el sistema de ayuda social en
la medida en que el desempleo, como causa de una situacién de vida dificil
de un individuo, se ha indicado como una condicién legal adicional para el
acceso a una prestacion de ayuda social'.

En la literatura se ha llamado la atencion sobre las dificultades para adoptar
un concepto éptimo de “desempleo”?. Se subraya que una definicion legal
demasiado restrictiva de “desempleo” puede no reflejarla escala real de este
fenémeno, dejando fuera del alcance de la proteccion a quienes realmente

O T. MOLL, Zasada subsydiarnosci w swietle wybranych swiadezert pomocy spotecznej, en Roczniki
Adpinistragi i Prawa, 2014, vol. XIV, n. 2, p. 150.

10°S. NITECKL, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Oficyna, 2008, pp. 78-
80.

11 Con respecto a la aplicacién de la definiciéon legal de “desempleo” a la prestacion de
ayuda social a pesar de la falta de una referencia especifica en la Ley de ayuda social a la
UPZ ver 1. SIERPOWSKA, Pomoc spoteczna. Komentarg, Wolters Kluwer, 2017, p. 72.

12 A este respecto, véase E. STASZEWSKA, Srodki prawne prieciwdzialania bezrobocin, Wolters
Kluwer, 2012, p. 17-19.
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lo necesitan, mientras que cuando es demasiado liberal, puede presentar el
desempleo por encima de su escala de tamafio real” .Segtn la legislacion
polaca, se puede observar una tendencia continua hacia el endurecimiento
de la definiciéon de “desempleo”, que ahora se refleja en condiciones
excesivas y detalladas que deben cumplirse para obtener este estatus'. Se
debe dar importancia a los tres aspectos. En primer lugar, esta la condicion
de que el individuo no tenga empleo ni realice ningun trabajo remunerado.
El concepto de “desempleo” no cubre la situacion de una reduccion
temporal de las horas de empleo y/o la falta temporal de empleo, cuando
conduce a la suspensiéon o reduccién de los salarios, o la falta de la
posibilidad de optar por un empleo a tiempo completo”. El concepto del
llamado paro laboral, que resulta en la carencia temporal de empleo debido
a razones no relacionadas con el empleado, que existe segun la legislacion
polaca, conduce a la reducciéon de la remuneracién de los empleados,
quienes, sin embargo, no seran considerados como desempleados
Respectivamente, asumir cualquier tipo de actividad remunerada por una
persona que ya esta desempleada, incluso por una remuneracion
relativamente baja, excluye al individuo del estatus de desempleado y del
derecho a la prestacién por desempleo. Para los desempleados que en el
caso de su reactivacion profesional se espera que reciban una remuneracion
no mayor que la prestaciéon por desempleo, el calculo de las ganancias y
pérdidas estimadas puede reducir su incentivo para volver a trabajar hasta
el final del perfiodo de la prestacion o podria “tentarlos” a participar en el
empleo no declarado para mantener el “derecho” a la prestacién por
desempleo'®. En segundo lugar, esta la condiciéon de que los desempleados
deben ser capaces y estar preparados para trabajar a tiempo completo para
una determinada profesiéon o servicio, o para realizar un empleo
remunerado, independientemente de las horas de su jornada laboral, por
ejemplo, con arreglo a contratos de derecho civil. Esta regulacién es
desfavorable para los desempleados que no pueden optar por un empleo a
tiempo completo, por ejemplo, debido a las responsabilidades de cargas
familiares. A largo plazo, puede afectar de manera negativa su posicion en
el mercado laboral a las personas que se verfan obligadas a trabajar en virtud
de contratos de derecho civil (ademas, no garantiza unas condiciones

13 17id. el escrito de Goral en Z. GORAL (ed.), Ustawa o promogji gatrudnienia i instytucjach rynkn
pracy. Praktyczny komentarg, Wolters Kluwer, 2011, p. 56.

14 Idem.

15 A este respecto, véase T. KYYRA, Partial unemployment insurance benefits and the transition rate
to regular work, en Eurgpean Economic Review, 2010, vol. 54, n. 7, pp. 911-930.

16 ¥.. ARENDT, A. HRYNIEWICKA, I. KUKULAK-DOLATA, B. ROKICKI, Begrobocie — miedgy
diagnozq a dziataniem, Unia Buropejska, 2012, p. 15.
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laborales dignas ni el acceso a la seguridad social en las mismas condiciones
que el resto de los trabajadores) o a permanecer desempleadas sin derecho
a la prestaciéon por desempleo. En tercer lugar, esta la condicion de que el
individuo no puede recibir una asignacién permanente de conformidad con
las disposiciones sobre bienestar social. Al mismo tiempo, la asignaciéon
temporal, como una prestaciéon de ayuda social, que pueden recibir los
desempleados, no los excluye automaticamente del estado de desempleo.
Una “asignaciéon doble” recibida por los desempleados puede reducir el
incentivo para la reincorporacion al empleo y provocar el desempleo a largo
plazo.

3. Prestacion por desempleo
3.1. Requisitos de admisibilidad

Las condiciones adicionales y detalladas que deben cumplirse de manera
adicional para obtener el derecho a la prestaciéon por desempleo reflejan la
intencién de limitar el nimero de desempleados que reciben la prestacion
de la seguridad social”. En primer lugat, el derecho a la prestacién por
desempleo puede ser ejercido por una persona desempleada para la que no
hay una oferta de empleo adecuada u otras formas de apoyo remuneradas
para su activacion profesional adecuada en forma de pasantias, formacion,
formacion profesional en el lugar de trabajo, obras de intervenciéon u obras
publicas. El concepto de “empleo adecuado” sigue siendo crucial para la
activacion profesional de los desempleados. Segun la definicién prevista en
el art. 2, apartados 1 y 16, UPZ, el “empleo adecuado” esta determinado
por cuatro criterios. Es un empleo u otra actividad remunerada, sujeto al
seguro social y para cuyo desempefno la persona desempleada tiene
suficiente cualificacién o experiencia ocupacional o que el desempleado
puede realizar después de una capacitacion o aprendizaje previo para
adultos (criterio de cualificacion); el estado de salud del desempleado le
permite realizarlo (criterio de salud) y el tiempo total de traslado al lugar de
empleo y de regreso en transporte publico no excede las 3 horas (criterio
geografico), y para el desempefio del cual el desempleado recauda una
remuneracion bruta mensual en la cantidad de al menos la remuneracion

17 E. STASZEWSKA, op. cit., p. 118; D. PRZEKLASA, Zdolnos¢ i gotowosé bezrobotnego do podjecia

atrudnienia albo innej pracy zarobkowej — wybrane aspekty, en Roczniki Administragi i Prawa, 2017,
vol. XVII, n. especial, p. 386; M. MOCZYK, K. BAJDA, N. ZDEB, Il bezrobotnego jest w
bezrobotnym? Prawno-sogjologiczna _analiza_pojecia bezrobotnego w przepisach prawa, en Zeszyty
Naunkowe Uniwersytetn Rzeszowskiego — Seria Prawnicza, 2014, vol. 82, n. 14, p. 116.
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minima por empleo calculada como equivalente a tiempo completo (criterio
de ingresos)'®. El concepto de “empleo adecuado” es relativamente amplio
y flexible, lo que tiene una doble consecuencia. Por un lado, garantiza una
activacion profesional mas facil y rapida de los desempleados, a quienes le
resultara mas dificil rechazar una oferta de empleo de una oficina de
empleo. Por otro lado, puede debilitar la posicién social y profesional de
los desempleados'. Esto se refiere a la condicién de que la oferta de empleo
prevista por la oficina de empleo puede involucrar no solo empleo sino
también cualquier otro trabajo remunerado, por ejemplo, con arreglo a
contratos de derecho civil” que, debido al critetio de cualificacion, pueden
ignorar tanto el nivel educativo de los desempleados como la cualificacion
requerida para su empleo anterior”. En este sentido, se debe dar
importancia al criterio de ingresos, que se introdujo hasta 2009. Aunque no
se relaciona con el nivel de remuneracion recibido antes de la pérdida del
empleo, ha fortalecido la posicion de los desempleados y su disposicion a
volver a ser empleados en el caso de trabajo remunerado no cubierto por la
disposicion sobre salario minimo y con respecto al acceso a la prestacion
por desempleo en caso de posible desempleo futuro.

El derecho a la prestacién por desempleo con caracter general se limita a
los desempleados, quienes directamente antes de registrarse en la oficina de
empleo, eran laboralmente activos, lo que incluye empleo u otra actividad
remunerada, dentro de, al menos, 18 meses durante un perfodo total de 365
dfas por una remuneracién equivalente a, al menos, la cuantfa del salario
minimo (empleo) o el pago de cotizaciones sociales segun la cuantia del
salario minimo (otro trabajo remunerado). El requisito de que el periodo
anterior de empleo caiga “directamente” antes del registro, que se introdujo
en 2014, limit6 atin més el acceso a la prestacion por desempleo™. La

18 M. BRODECKI, Wybrane probleny interpretacyine zasithn dla bezrobotnych, en Zeszyty Naukowe
Towarzystwa Doktorantdw Uniwersytetn Jagielloiskiego — Nanki Spoteczne, 2017, vol. 18, n. 3, p.
67.

19" M. WLODARCZYK, “Odpowiednie zatrudnienie” w ustawie o atrudnienin i przeciwdziatanin
bezrobocin, en Praca i Zabezpieczenie Spoteczne, 1998, n. 7-8, p. 36; E. BIELAK-JOMAA, Rola
patistwa w preciwdziatanin begrobociu weding encykliki Laborem exercens Jana Pawla II, en A.
REDA-CISZEWSKA, M. WLODARCZYK (eds.), Wartosci i interesy a prawo pracy. Wokdt encykliki
Laborem exercens. Jana Pawla II, Uniwersytet £.6dzki, 2014, p. 173.

20" A este respecto, véase la sentencia del Tribunal Administrativo Supremio de Polonia
(NSA) 7 marzo 1996, II SA 3163/95, inédita, y la sentencia de la Corte Administrativa
Provincial en Wroctaw (WSA) 30 julio 2008, IV SA /W 457/07.

2l Sobre la calidad de la reincorporacién al empleo, véase C. GRUN, W. HAUSER, T. RHEIN,
Is Any Job Better than No Job? Life Satisfaction and Re-employment, en Journal of Labor Research,
2010, vol. 31, n. 3, pp. 285-306.

2 K. JAWORSKA, Charakter prawny asitku dla bezrobotnych, en Z. GORAL (ed.), Bezrobocie i
polityka zatrudnienia, cit., p. 93.
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condicién de “historial de empleo” excluye del acceso a la prestaciéon por
desempleo a estas categorias de desempleados, como los jévenes que
acceden al mercado laboral o aquellos que se reincorporan al mercado
laboral después de una interrupciéon mas prolongada de la actividad, lo que
deberfa cubrirse mediante medidas destinadas a su activacién profesional,
en lugar de recibir la prestacién por desempleo, pudiendo excluitlos de
forma permanente del mercado laboral. En este sentido, algunos periodos
de inactividad profesional se han considerado equivalentes al empleo en
relacién con el derecho a la prestacion por desempleo. Esto se aplica a las
interrupciones relacionadas con las diferentes responsabilidades por cargas
familiares, que incluyen licencia por cuidado de hijos, licencia por
maternidad y licencia por paternidad. La segunda condiciéon de «salario
minimo/cuantia minima de cotizacién social» coloca a una determinada
categoria de empleados en una posicion de desventaja con respecto al
derecho a la prestacion por desempleo. Esto se aplica a los trabajadores a
tiempo parcial, que generalmente reciben una remuneracién por debajo del
nivel del salario minimo, y aquellos que trabajan con arreglo a contratos de
derecho civil, que no estan cubiertos por las disposiciones sobre el salario
minimo y generalmente pagan una contribucién de seguridad social en el
indice base mas bajo. Esta normativa, de naturaleza discriminatoria, puede
desalentar a las personas desempleadas a ejercer una actividad profesional,
incluso a pequefia escala, sin el riesgo de permanecer fuera de la proteccion
en caso de posible desempleo en el futuro®.

3.2. Duracién y nivel de la prestacion por desempleo

Basicamente, el periodo de recepcion de la prestacion por desempleo
depende del nivel de desempleo en el mercado laboral local (en relacién con
el area de powiat). Suma 180 dias o 365 dias para las personas desempleadas
que residen en el area de powiat donde el indice de desempleo no excede el
150% del promedio del indice de empleo nacional o donde el indice de
desempleo excede el 150% del promedio del indice nacional de empleo. La
normativa vigente que propotrciona prestaciones por desempleo mas
generosas para las regiones de alto indice de desempleo tiene como
consecuencia la permanencia de una baja movilidad laboral interna. La
situacién no mejord con la regulacién segun la cual el cambio del lugar de

23 S. PORTET, K. SZTANDAR-SZTANDERSKA, Poland. Unemployment benefit: haunted by a lack of
legitimacy, en F. LEFRESNE (ed.), Unemployment benefit systems in Eunrope and North America:

reforms and crisis, ETUI, 2010, p. 268.

15

@ 2020 ADAPT University Press


https://www.etui.org/sites/default/files/Poland%20Unemployment%20benefit%20haunted%20by%20a%20lack%20of%20legitimacy%20St%C3%A9phane%20Portet%20Karolina%20Sztandar%20Sztanderska.pdf
https://www.etui.org/sites/default/files/Poland%20Unemployment%20benefit%20haunted%20by%20a%20lack%20of%20legitimacy%20St%C3%A9phane%20Portet%20Karolina%20Sztandar%20Sztanderska.pdf
https://www.etui.org/publications/books/unemployment-benefit-systems-in-europe-and-north-america-reforms-and-crisis
https://www.etui.org/publications/books/unemployment-benefit-systems-in-europe-and-north-america-reforms-and-crisis

AGATA LUDERA-RUSZEL

16

residencia no tiene como resultado el cambio del periodo de derecho a
prestaciones. Esta normativa, que se aplicd hasta 2008*, puede fomentar la
movilidad laboral interna siempre que sea seguida por el cambio en la
regulacion del salario minimo. Segin la normativa vigente, el salario minimo
se calcula a una tasa fija y no corresponde con los costes reales de vida en
las distintas regiones, que tienden a ser mas altos en las regiones con un
indice de desempleo inferior y mejores perspectivas de empleo®. De modo
excepcional, el derecho a la prestaciéon por desempleo durante 365 dias
(independientemente del nivel de desempleo en el lugar de residencia) se
otorga a cierta categoria de desempleados debido a su posiciéon mas débil
en el mercado laboral, influenciada por factores como la edad o las
situaciones familiares. Se trata de personas desempleadas mayores de 50
afios, con un periodo de al menos 20 afios para el derecho a la prestacion
por desempleo; personas desempleadas a cargo de un hijo menor de 15
afios, cuyo conyuge también esta desempleado y ha perdido el derecho a la
prestacion por desempleo; personas desempleadas solteras a cargo de al
menos un nino menor de 15 afios. Esta lista de excepciones plantea dudas
sobre sus efectos a largo plazo. Hay que tener en cuenta que, para esta
categoria de desempleados, un perfodo de admisibilidad mas prolongado
puede desalentar su reincorporacion al empleo mas rapido, lo que concierne
especialmente a las personas mayores de 50 afios con un historial laboral de
al menos 20 afios, que tienen derecho a la prestacion por desempleo con
una cuantia mayor™.

El indice de reemplazo de la prestaciéon por desempleo es bajo. La cuantia
de la prestacién no se relaciona con la remuneracion anterior de la persona
desempleada y se calcula sobre la cuantia que esta muy por debajo de un
salario minimo nacional (1.850 PLN, alrededor de 428 euros). Una
prestacion por desempleo, en el nivel de la llamada cuantia basica, depende
basicamente del periodo de tiempo durante el cual se puede ejercer el
derecho a la prestacion por desempleo. Dentro de los primeros 90 dias, un
beneficiario tiene derecho a una prestacion por desempleo por una cuantia
de 823,60 PLN al mes (alrededor de 190 euros), mientras que, en los dias
posteriores, la prestacion por desempleo tiene una cuantia de 646,70 PLN
al mes (alrededor de 150 euros). De modo excepcional, la cuantia de la

24 17d. 1a Ley de 24 de agosto de 2007 sobre la modificacién de la Ley en la promocion del
empleo y las instituciones del mercado de trabajo.

25 P. BRONIATOWSKA, A. MAJCHROWSKA, Z. ZOLKIEWSKI, Wynagrodzenie minimalne w
Polsce. Czy powinno byé zrodnicowane regionalnie?, en Studia BAS, 2013, vol. 36, n. 4, pp. 125-
157.

26 Véase R. LALIVE, How do extended benefits affect unemployment duration? A regression discontinuity
approach, en Journal of Econometrics, 2008, vol. 142, n. 2, pp. 785-806.
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prestacion por desempleo, segin el periodo conjunto de empleo u otra
actividad remunerada, se calcula de la siguiente manera: el 80% de la
prestacion basica de desempleo en el caso de personas con un periodo total
de empleo no superior a 5 afos; el 100% de la prestacion basica de
desempleo en el caso de las personas con un periodo total de empleo entre
5y 20 afios y el 120% de la prestacién basica de desempleo en el caso de
las personas con un periodo total de empleo de al menos 20 afios. La forma
en que se calcula la prestacion por desempleo tiene varias consecuencias. A
primera vista, parece alentar a una persona desempleada a conseguir un
nuevo empleo mas rapido®’. Sin embargo, el bajo nivel de prestaciones por
desempleo mantiene el mayor riesgo de pobreza durante el tiempo de
inactividad, especialmente entre estas categorias de desempleados que ya se
encuentran en una posicién de desventaja en el mercado laboral®. Por estas
razones, es mas probable que los desempleados acepten cualquier empleo,
incluso con salarios bajos, un empleo por debajo de sus cualificaciones o
un empleo que no les garantice la admisibilidad para la prestacién por
desempleo en el caso de un posible desempleo futuro, en lugar de esperar
a conseguir un empleo més apropiado™. Por otro lado, la falta de un vinculo
directo entre la cantidad de la prestacion por desempleo y la posible
recontratacion puede ejercer un impacto negativo en el comportamiento de
busqueda de empleo de los desempleados, que estain mas dispuestos a
prolongar el periodo de derecho a la prestacion. Especialmente entre las
personas que reciben bajos ingresos, aceptar un empleo puede ser
considerado como algo no rentable, condenandolos al riesgo de desempleo
prolongado.

3.3. Condiciones de la prestacion por desempleo

La persona que solicita la prestacioén por desempleo debe estar desempleada
por causas ajenas a su voluntad. Ese es un motivo de exclusion clave. Esta
condicion tiene que ser entendida de manera amplia. Al principio, incluye
la terminacién de un empleo por iniciativa propia de una persona

2T E. KWIATKOWSKI, Cgy zasitki dla bezrobotnych genernja wirost bezrobocia? Stare dylematy w
Swietle nowych badait, en Dialog, 2011, vol. 28, n. 1, p. 127.

28 K. JAWORSKA, Nowocgesny system abepzieczenia spolecnego jako element strategii flexicurity a
polskie rozwiqzania prawne na pryykiadzie zasitkow dla begrobotnych, en Studia 3 Zakresu Prawa
Pracy i Polityki Spotecznej, 2015, vol. 22, p. 676.

2 R.A. MOFFITT, Unemployment benefits and unemployment. The challenge of unemployment benefits
18 to protect workers while minimizing undesirable side effects, en IZA World of Iabor, 2014, articulo
n. 13, pp. 5-6.
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desempleada o de mutuo acuerdo, o la terminacion del empleo sin previo
aviso por parte del empleador causada por la persona desempleada dentro
de los 6 meses anteriores a su inscripcion en el registro de la oficina de
empleo. En este caso, el individuo puede estar registrado como
desempleado, pero no tiene derecho a la prestacion por desempleo. Sin
embargo, la suspension de la prestacion es solo temporal por el periodo de
90 dfas (primer y segundo caso) o de 180 dias (tercer caso). En segundo
lugar, incluye el incumplimiento de ciertos requisitos de busqueda de
empleo de la persona desempleada. En un sentido estricto, la segunda
condiciéon tiene como objetivo limitar el nimero de desempleados que
reciben prestacién por desempleo sin una motivacién real para volver a
trabajar, como un factor que mitiga la efectividad de las acciones de los
servicios ptblicos de empleo™. En general, el derecho a la prestaciéon por
desempleo se basa en la condiciéon de “disposicion a trabajar”, pero las
obligaciones de “activacion” de los desempleados son limitadas®. El deber
de “activacion” clave de la persona desempleada permanece. En primer
lugar, las visitas periédicas a su oficina de empleo para mostrar su
disposicion a aceptar un empleo y, en segundo lugar, la aceptaciéon de una
oferta de empleo adecuada o propuesta de cualquier tipo de apoyo dirigido
a su activacion laboral desde una oficina de empleo. Los requisitos formales
de busqueda de empleo son limitados. El plan de accién individual
preparado para la persona desempleada por su asesor individual al
ciudadano puede determinar las acciones para su propia implementacion
por parte de la persona desempleada para buscar empleo y los plazos para
tomarlos, pero la ley solo sanciona detener el plan de accién individual.
Como resultado, una persona desempleada no esta formalmente obligada a
realizar una auto busqueda activa de empleo ni a informar sobre los
esfuerzos para encontrar un empleo en la oficina de empleo, por lo que la
supervision de las actividades de busqueda de desempleados por parte de la
oficina de empleo es limitada®. El mismo criterio se aplica al deber de
recibir formacién, preparaciéon profesional para adultos, trabajos de
intervencion, trabajos utiles para la comunidad u otras formas de apoyo a
las que la oficina de empleo ha remitido a la persona desempleada, que no
va mas alla del deber de “mantener” esta forma de apoyo mas que el deber
de participar activamente en ellos bajo la supervision efectiva del servicio
publico de empleo. Las sanciones por incumplimiento de los deberes de

30 D. PRZEKLASA, gp. cit., pp. 395-396.

31 D. VENN, E/gibility Criteria for Unemployment Benefits: Quantitative Indicators for OECD and
EU Countries, OECD Social, Employment and Migration Working Paper, 2012, n. 131, pp.
16y 18.

%2 OECD, OECD Economic Surveys. Poland. March 2016, 2016.
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“activaciéon” tienen como consecuencia la reducciéon temporal de la
prestacion por desempleo por un periodo de 120 dias (primer rechazo), 180
dfas (segundo rechazo), 270 dias (tercer rechazo y posteriores).

4. Prestaciones de ayuda social

El desempleo proporciona a las personas el derecho a recibir diferentes
prestaciones de ayuda social que tienen como objetivo compensar las
diversas dificultades de la vida a la que pueden enfrentarse las personas
desempleadas. Estos son, por primera vez, una asignacion temporal (zasitek
czasowy) para garantizar las necesidades basicas de vida y una asignacion de
proposito especifico (gasitek celowy) para satisfacer las necesidades esenciales
de vida de los desempleados. También supone una prestaciéon de proposito
especifico, un préstamo y una prestacion no monetaria para ser
econdémicamente independiente (gusilek celowy i pogyezka na ekonomicine
usamodzielnienie sig) y una prestacibn monetaria y no monetaria para ser
independiente para los jovenes que se independizan (pomoc finansowa i
rzeczowa na usamodzielnienie dla osoby usamodzielniane). El Gltimo tiene como
objetivo crear las condiciones para la integracion social del individuo, en
lugar de proporcionarles ayuda para cubrir sus necesidades basicas de
sustento” que, como se ha indicado con anterioridad, no es particular para
la ayuda social, ayuda que esta orientada a asegurar las necesidades basicas
de los receptores.

4.1. Requisitos de admisibilidad

En principio, las prestaciones de ayuda social son un ejemplo de
prestaciones con comprobacion de recursos, disponibles solo para
desempleados sin ingresos suficientes, inferiores al umbral legal de ingresos.
Teniendo en cuenta el aspecto de asistencia y motivacion de las prestaciones
de ayuda social, se acepta que el umbral de ingresos para la ayuda publica
debe determinarse en el nivel de su riesgo de pobreza y la amenaza para el
bienestar del individuo, pero no debilita el incentivo para la recuperacion
del empleo de beneficiatios de ayuda social®. El umbral de ingtresos es ahora
de 634 PLN (alrededor de 152 euros) con respecto a una persona
desempleada sola a cargo de un hogar y 514 PLN (alrededor de 123 euros)

3 S. NITECKI, gp. cit., p. 199.
34 1. SIERPOWSKA, gp. cit., p. 83.
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con respecto a una sola persona soltera con familia. Para toda la unidad
familiar, el criterio de ingresos se ha determinado como la suma de las
cantidades para un solo miembro de la familia. La posibilidad de aumentar
el umbral de ingresos basicos, que se ha reservado para el consejo
municipal, proporciona un cierto margen de flexibilidad a la ayuda social.
El umbral de ingresos especifico, mas del doble, se refiere solo a la
prestacion en efectivo para independizarse de los joévenes que dejan el
hogar, lo que se justifica por el propésito especifico, anteriormente
subrayado, de esta prestacion de ayuda social, no directamente orientada a
garantizar las necesidades bésicas de los beneficiarios™.

El umbral de ingresos basicos alcanza el minimo de subsistencia, también
denominado minimo biolégico, que cubre los medios considerados
esenciales para sobrevivir en una sociedad determinada. En 2016, la cuantia
de sustento fue de 555,02 PLN (alrededor de 133 euros) al mes para una
persona soltera en el hogar y 485,38 PLN (alrededor de 109 euros) por
persona al mes en un hogar de cinco miembros®. Como comparacién, en
2016 la cuantfa minima para satisfacer las necesidades basicas, culturales, de
ocio y de formacién era de 1.098,18 PLN (alrededor de 264 euros) al mes
para una persona soltera en el hogar y 854,67 PLN (alrededor de 205 euros)
pot persona al mes en un hogar de cinco miembros”. Por estas razones, se
pone en tela de juicio el papel de las prestaciones de ayuda social como
instrumento para combatir la pobreza y la exclusién social®. Se insiste en
que la ayuda social no protege contra la exclusion social, sino que ayuda a
sus beneficiatios a subsistit con un bajo nivel de vida”. Ademas, para
sobrevivir, mientras no se pierde el derecho a la ayuda social, los
beneficiarios de la ayuda social estin mas dispuestos a aceptar un empleo
no declarado” o acceder a un empleo considerado precatio, que no les
proporciona condiciones de empleo decentes ni derecho a la seguridad
social.

De modo excepcional, en circunstancias justificadas, la asignacién para
fines especificos, en forma de prestacion no sujeta a comprobaciéon de

3 S. NITECKI, gp. cit., p. 200.
36 Basado en los datos del INSTYTUT PRACY 1 SPRAW SOCJALNYCH, Wysokosé minimum

egzysteng, 2017.
37 Basado en los datos del INSTYTUT PRACY I SPRAW SOCJALNYCH, Wysokost minimum

sogjalnego, 2017.

38 . KLAUS, The Relationship between Poverty, Social Exclusion and Criminality, en AANV.,
Criminality and Criminal Justice in Contemporary Poland. Sociopolitical Perspective, Ashgate, 2015,
p. 56.

39 Idem.

40 D. ZALEWSKI, Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika instytugi, Wydawnictwo Uniwersytetu
Warszawskiego, 2005, p. 166.
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recursos, se puede otorgar independientemente en un umbral de ingresos
legales para cubrir situaciones inesperadas y excepcionales*'. Corresponde
entonces a la institucién de protecciéon social evaluar los hechos que
justifican la asignaciéon de la ayuda publica. Esto proporciona una
flexibilidad que permite a las instituciones de proteccion social responder
rapidamente a situaciones imprevistas, sin embargo, una condicién legal
demasiado vaga crea algunos riesgos de arbitrariedad en la evaluacién.

4.2. Duracion y nivel de las prestaciones

Basicamente, la ley proporciona un servicio de ayuda social para decidir el
nivel y la duracién de las prestaciones®. La flexibilidad para determinar la
cuantfa y el tiempo de ayuda social tiene como objetivo adaptar la ayuda
publica a las necesidades particulares del individuo y no mitigar el aspecto
motivador de la ayuda social. LLa amplia discrecion otorgada a la institucion
de proteccion social, que se apoya en condiciones legales demasiado vagas,
da como resultado la situaciéon precaria del individuo, que no esta en
condiciones de cuestionar la decisién del organismo publico.

Con respecto a la prestacion temporal y a la prestacion monetaria y no
monetaria para independizarse de los jovenes que abandonan la atencién
institucional, la ley establece la cuantia de la prestacion, sin embargo, reserva
para el consejo municipal y del distrito el derecho a aumentar las tasas
legales minimas de prestacion. La cuantia de una prestaciéon temporal se
establece como maximo en la diferencia entre el criterio de ingresos y la
renta de la unidad familiar, que no puede ser inferior al 50% de estos
conceptos. En cualquier caso, la cuantia de la prestacion temporal no puede
ser inferior a 20 PLN (alrededor de 4,60 euros) al mes. Con respecto a una
persona desempleada sola a cargo de una familia, la renta de su unidad
familiar no puede exceder 461 PLN (alrededor de 108 euros) al mes. Eso
en la practica excluye a las personas que al mismo tiempo reciben la
prestacion por desempleo, que como resultado pueden estar mas
interesados en volver a trabajar. Para una familia, los ingresos por persona
no pueden exceder 316 PLN (alrededor de 73 euros) al mes, lo que no
excluye automaticamente a una persona de la familia que recibe también la
prestacion por desempleo, para quien la prestaciéon temporal combinada
con la prestacién por desempleo puede alentar a la inactividad y tener como

41 Véase la sentencia del Tribunal Administrativo de Biatystok 19 febrero 2015, I Sa/Wa
1427/14, Ley 1734017.

42 A. CERAMLI, Social Policy in Central and Eastern Europe. The Emergence of a New European
Welfare Regime, Lit, 20006, p. 153.
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resultado el desempleo a largo plazo, especialmente entre los trabajadores
con bajo nivel de ingresos”. La cuantfa de prestaciones en efectivo y en
especie para los jovenes que se independizan depende del tipo y la duracion
de la atencién institucional y asciende a entre el 100% y el 400% de la
cantidad base 1.722 PLLN (416 euros). Debido a la naturaleza excepcional
de la prestacién para los jovenes, su cuantfa relativamente alta, en
comparacion con otros beneficios, no debe depender del receptor de la
ayuda social ni influir negativamente en su motivaciéon para trabajar.

4.3. Condiciones de las prestaciones

Los servicios de ayuda social se basan en la cooperacion de los beneficiarios
con la institucién de ayuda social (art. 4 de la Ley de ayuda social)*. La
cooperacion sigue siendo un deber clave de los beneficiarios a los que se
condiciona la ayuda social. L.a cooperacion cumple un aspecto activador de
la ayuda social, que deberfa proporcionar al individuo la capacidad de
satisfacer sus necesidades sin recurrir a la ayuda estatal. Dado que la
cooperacion debe adaptarse a las necesidades especificas del beneficiario, la
Ley de ayuda social no indica con precision el alcance de las posibles
acciones abiertas y, en ultima instancia, depende de la discrecion del
trabajador social. La cooperacion con los servicios de ayuda social se basa
en una disposicioén real del beneficiario para cambiar su situacion de vida.
Esto se expresa principalmente en la aceptacion de la oferta de asistencia
de un trabajador social, que consiste en el conjunto de diversas acciones
destinadas a la activacion del beneficiario®.

Ante todo, estas acciones pueden figurar en el contrato social, es decir, un
contrato escrito que implica un derecho mutuo de las obligaciones del
beneficiario y el trabajador social. La naturaleza vinculante del contrato
social tiene por objeto aumentar la responsabilidad de ambas partes para la
ejecucion de las obligaciones mutuas y de esta manera mejorar la activacion
del receptor de ayuda social*. Con respecto a los jévenes que abandonan

43 M. RACZKOWSKA, System zasitkdw sogalnych a aktywizaga zawodowa ludnosci w Polsce, en
Zesgyty Nankowe Szkoty Glowne Gospodarsta Wigjskiego — Ekonomika i Organizacia Gospodarki
Zywnosciowej, 2006, vol. 59, pp. 43-52.

4 1. SIERPOWSKA, Selected principles of social welfare in the Polish and German legal systems, en
Wroclaw Review of Law, Administration & Economics, 2011, vol. 1, n. 2, p. 75.

4 Véase la sentencia del Tribunal Administrativo de Bialystok 18 noviembre 2010, I Sa/Wa
551/10, Ley 750844.

4 A, GOLCZYNSKA-GRONDAS, A. KRETEK-KAMINSKA, Kontrakt sogalny — zafozenia a
realizagia. Pryyktad fodzki, en Przeglad Socologiczny, 2009, vol. 58, n. 1, p. 150.
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los sistemas de atencion y solicitan un prestaciéon para independizarse, la
ayuda publica esta condicionada a la implementaciéon por parte del
beneficiario del Programa de Independencia Individual desarrollado
conjuntamente con un trabajador social, que también ha sido disefiado para
aumentar la presion sobre el beneficiario para la implementacion efectiva
de sus deberes.

Con respecto a los beneficiarios desempleados de ayuda social, la
cooperacion con los trabajadores sociales deberfa centrarse en el empleo
del beneficiario. Esto implica dos tipos de apoyo. En un primer momento,
las acciones propuestas por los servicios de ayuda social, en particular las
especificadas en el contrato social. A diferencia del caso de la prestacion
por desempleo, un trabajador social puede obligar a un receptor de ayuda
social desempleado a buscar empleo de una forma activa’. En segundo
lugar, se trata de acciones previstas por una oficina de empleo en forma de
oferta de empleo adecuada o propuesta de cualquier tipo de apoyo dirigido
a la activacion profesional de desempleados, como formacion, preparacion
profesional de adultos, trabajos de intervencion, obras publicas o trabajos
utiles para la comunidad. La ley prevé la cooperacion de los servicios de
empleo y ayuda social a este respecto. El objetivo consiste en mejorar la
efectividad del apoyo brindado a los desempleados que reciben ayuda social
y protegerlos contra el desempleo a largo plazo y la dependencia de la ayuda
social. Sin embargo, debido a la falta de mecanismo de cooperacién y a la
disposicion real de ambos servicios, la cooperacion institucional es bastante
rara en la practica.

La cooperaciéon implica deberes tanto para el beneficiario como para el
trabajador social. Esto se aplica también cuando se ha celebrado un
contrato social que impone obligaciones mutuas para las partes. Sin
embargo, solo para el beneficiario, la ley establece sanciones concretas por
no cumplir con los requisitos destinados a su activacion. La falta de
cooperacion con los servicios de ayuda social y la oficina de empleo puede
dar lugar a la decisién de negarse a otorgar la prestacion, reducir, modificar
o suspender la prestacion (art. 11.2 de la Ley de ayuda social). La decision
queda a discreciéon del servicio de ayuda social. Con respecto a los
trabajadores sociales en virtud de la Ley de ayuda social, no existen
mecanismos disciplinarios ni sanciones por inactividad en la prestacion de
un apoyo publico al beneficiario®. En este caso, el beneficiatio solo puede
tomar las medidas legales disponibles en virtud del procedimiento

41 K. STOPKA, W sprawie obowiqzku gminy (powiatn) udzielenia pomocy osobie potrzebujqcey (art. 16
ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej), en Casus, 2007, vol. 46, n. 4, p. 25.

48 Véase la sentencia del Tribunal Administrativo de Bialystok 15 enero 2016, I OSK
1381/14, Ley 2032711.
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administrativo”” por la inactividad del funcionario publico. Establece el
procedimiento de recordatorio y la responsabilidad disciplinaria del
funcionario publico por demoras indebidas en la resolucién del caso.

5. Incentivos para la reincorporacion al empleo

La ley prevé ciertos instrumentos como incentivo para la reintegracion
rapida de los desempleados en el mercado laboral. Estas son medidas
diferentes que han sido disefiadas para «hacer que trabajar compense» a las
petsonas desempleadas que reciben una prestacién por desempleo y/o
ayuda social, y que, por lo tanto, pueden no estar interesadas en su rapida
activacion profesional. El primer grupo incluye instrumentos que prevén
una compensacion de ingresos por prestaciones por desempleo en caso de
su activacion profesional. El segundo grupo proporciona reglas de
admisibilidad menores para el derecho a recibir la prestacion por desempleo
en caso de reactivacion profesional. El tercer grupo solo se aplica a los
beneficiarios de prestaciones de ayuda social.

El primer grupo de instrumentos cubre la asignacién de activacion, en caso
de conseguir un empleo y otras prestaciones en efectivo que recibe la
persona desempleada: a cambio de emprender una forma particular de
activacion prevista por la oficina de empleo, como pasantias, preparacion
profesional de adultos, formacién o cuando continda la educacion
secundaria o emprende estudios de posgrado™. La prestacion de activacion
se proporciona a los desempleados que realizan trabajos a tiempo parcial
con un salario inferior al salario minimo, como tresultado de una remision
por parte de la oficina de empleo o en cualquier caso de recontrataciéon por
iniciativa propia, independientemente de la cantidad de trabajadores, el
tiempo de trabajo y el nivel de remuneraciéon. En general, el nivel de
asignacion deberia ser mayor en caso de autoempleo. La ley solo establece
que no puede exceder el 50% de la prestacién basica por desempleo. La
falta de criterios legales estrictos para determinar la cuantia de la asignacion,
que esta a disposicion del servicio publico de empleo (gobernador del
powial)’', pueden tentarlos a calcularlo como una diferencia entre la

# Esto estd regulado por el Codigo de Procedimiento Administrativo del 14 de junio de
1960, art. 1257.

50 M. SZYLKO-SKOCZNY, Polityka rynku pracy w III RP — doswiadezenia i wyzwania, en Problensy
Polityki Spotecznej, 2014, vol. 26, p. 32.

St 7. GORAL, Art. 48a [Finansowanie kosztow priejazdu na targi pracy i gieldy pracy], en Z. GORAL
(ed.), Ustawa o promogji zatrudnienia i instytugiach rynku pracy. Praktyczny komentarz, cit., pp. 505-
506.
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remuneracién minima por el empleo y la remuneracion recibida, asi como
la forma en que se proporciona la asignacién de activacion en el caso de la
remision por parte de la oficina de empleo. Sin embargo, el nivel
relativamente bajo de prestacién, muy por debajo del nivel de prestacion
por desempleo, y el corto periodo de derecho en el caso de recontratacion
por iniciativa propia de desempleados, es decir la mitad del periodo de
derecho de la prestacién por desempleo, en comparacion con un derecho
de periodo completo cuando se refiere a la derivaciéon de la oficina de
empleo, puede reducir el incentivo para una recontratacién mas rapida™.
En el caso de las pasantias, la preparaciéon profesional de adultos, la
formacion para el empleo para desempleados, da derecho a un prestacion
en efectivo por una cuantfa del 120% de la prestacion basica por desempleo,
mientras que en el caso de la continuacién de la educacion secundaria, da
derecho a una prestaciéon en efectivo por un importe del 100% de la
prestacion basica por desempleo, y del 20% de la prestacion bésica por
desempleo en caso de estudios de posgrado. En todos esos casos, la
prestacion en efectivo es mayor que la prestacion por desempleo, pero
inferior al salario minimo nacional que es 1.850 PLN (alrededor de 428
euros).

Para alentar a las personas desempleadas a la actividad profesional, incluso
a pequena escala, sin el riesgo de permanecer fuera de la protecciéon en caso
de posible desempleo futuro, la ley establece que una persona que ya habia
recibido la prestacion por desempleo y luego acepta un empleo o cualquier
otro tipo de actividad lucrativa, actividad comercial u obtencion de ingresos
que excedan la mitad del salario minimo al mes durante un periodo inferior
a 365 dfas, no perdera el derecho a la prestacion por desempleo en el caso
de una nueva inscripcién dentro de los 14 dias a partir de la fecha de
terminacién de las circunstancias mencionadas anteriormente, incluso
cuando no siempre fuese posible demostrar todas las condiciones que
normalmente se requieren para la adquisicién de la prestacion por
desempleo.

Con el objetivo de no desalentar el empleo del beneficiario de ayuda social
y reducir el riesgo de entrar en contratos laborales precarios, la Ley de ayuda
social proporciona ciertos instrumentos que permiten combinar la ayuda
social con la actividad profesional. En el caso de trabajos utiles para la
comunidad, como forma de activacién de la persona desempleada, el pago
recibido a cambio del trabajo no se contabiliza para el calculo del umbral
de ingresos, como un derecho a la ayuda social (art. 8, apartados 4 y 5, de

52 K. SYCH, Dodatek aktywizacyjny jako instrument rynku pracy, en Praca i Zabezpieczenie Spoleczne,
2010, n. 8, pp. 10-15.
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Ley de ayuda social). La enmienda a la Ley de ayuda social de 2011°* ha
introducido un instrumento que ha sido disefiado como incentivo para la
reincorporacién al empleo de los beneficiarios de ayuda social. De acuerdo
con elart. 38.4.a, 1a persona que recibe una prestacion temporal no la pierde
en caso de recontrataciéon con contrato social, independientemente de su
nivel de ingresos, pero no durante mas de 2 meses y no mas de una vez
cada 2 afios. Este instrumento ha contribuido a otro ya existente que
proporciona un apoyo correspondiente en caso de asignacion para fines
especificos.

6. Conclusiones

El actual sistema polaco de seguridad social en caso de desempleo, que
abarca la prestacién por desempleo y diversas prestaciones de la seguridad
social, puede describirse como un sistema «orientado a la activacién». Se
basa en la activacion de los destinatarios, en lugar de proporcionarles solo
ayuda a los ingresos durante el periodo de desempleo. La prevalencia del
aspecto de activacion de las prestaciones de la seguridad social sobre su
funciéon de ingresos ahora se refleja principalmente en la condicionalidad
de las prestaciones disponibles, sujetas a la condicién de “disposicion a
trabajar” y a la cantidad de instrumentos disefiados para «hacer que trabajar
compense». Si bien el sistema de prestaciones por desempleo no involucra
al receptor en una busqueda activa de empleo por cuenta propia y el deber
de la persona desempleada no va mas alld del deber de “mantener” las
formas de apoyo de la oficina de empleo en lugar del deber de «involucrarse
activamentey, el sistema, desde los servicios publicos de empleo, promueve
la actitud pasiva de la persona desempleada para la activacion.

El sistema de seguridad social polaco en caso de desempleo se ha disefiado
de modo que facilite la activaciéon profesional inmediata de la persona
desempleada de acuerdo con el objetivo legal de “pleno empleo”. Sin
embargo, la efectividad del sistema para atraer a los beneficiarios a
conseguir un (buen) empleo puede ser cuestionada. Esto puede atribuirse a
algunas razones. En primer lugar, el sistema de seguridad social se basa en
el enfoque de “cualquier empleo”. Esto promueve el empleo que no puede
considerarse como “digno”. Siguiendo un concepto amplio y flexible de
“empleo adecuado” y un bajo indice de prestaciones el sistema presiona al
receptor de la seguridad social para que ejerza cualquier empleo, incluso de

53 Véase el memorando explicativo de la Ley de 18 de marzo de 2011 por la que se modifica
la Ley de ayuda social.
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baja calidad, en lugar de buscar un empleo que le proporcione condiciones
de empleo dignas, que corresponda con la cualificaciéon que poseen y les
garantice una estabilidad de ingresos. En segundo lugar, es probable que el
sistema propicie que los beneficiarios de la seguridad social realicen trabajos
no declarados. Motivados por el temor de perder el derecho a las
prestaciones, los beneficiarios no pueden aceptar un empleo que se podtia
ejercer de manera ilegal. Esto ocurre con mayor frecuencia en el caso de
aquellos receptores que ya se encuentran en una posicion desfavorecida en
el mercado laboral, por lo general con salarios bajos y trabajos a tiempo
parcial. Los instrumentos que estan disefiados para «hacer que trabajar
compense», en forma de prestacion de activacion, no pueden atraer la
rapida reintegracion de los receptores al mercado laboral debido a su nivel,
duracion y falta de transparencia. En tercer lugar, el sistema condena a los
beneficiarios de la seguridad social a la pobreza y la exclusién social. Esto
se debe a que los ingresos provistos durante el periodo de desempleo solo
garantizan las necesidades basicas. El indice de reemplazo en caso de
prestacion por desempleo es bajo y no esta relacionado con los ingresos
anteriores del solicitante.
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El modelo de renta basica
y el mercado laboral:
compatibilidad con el trabajo digno

Tsvetelina GANKOVA-IVANOVA*

RESUMEN: La idea de la renta bésica y sus influencias se han discutido durante mucho
tiempo en los circulos cientificos, econémicos y politicos de Alemania, Austria, Reino
Unido, Estados Unidos, Bélgica y otros paises. El debate sobre la renta basica se renueva
periddicamente en Europa a diferentes niveles nacionales o europeos, desde diferentes
circulos politicos y desde la perspectiva econémica y sociopolitica. Hace solo unos afios,
la Unién Europea promovié una iniciativa ciudadana para introducir una renta bdsica
incondicional, que se encontrd tanto con partidarios como con feroces opositores. En la
actualidad, cuando millones de migrantes y refugiados estan inundando Europa en busca
de una existencia digna, la idea de la renta basica surge con mas relevancia. A pesar de que
la idea de la renta bésica no es nueva para los circulos cientificos mundiales, esta sujeta a
un intenso debate sociopolitico en los paises de Europa del Este y particularmente en
Bulgaria. El objetivo de este estudio es presentar una propuesta alternativa: el modelo de
renta basica. La naturaleza y las principales oportunidades para su establecimiento se han
debatido como una alternativa a las medidas existentes en las politicas del mercado laboral
y la politica social en Bulgaria en general. Se ha analizado su impacto en la estabilizacion
de la economifa, la redistribucion de la renta, el empleo y la oferta de trabajo. El propdsito de
este trabajo es explorar dos aspectos de la renta bdsica: primero, las posibilidades de su establecimiento
y, en segundo lugar, su impacto en la oferta de trabajoy, en este sentido, sobre las posibilidades
de trabajo digno.

Palabras clave: Renta basica, impuesto negativo sobre la renta, renta minima garantizada,
mercado laboral, oferta laboral, politica social, pobreza, trabajo digno.

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Sistemas minimos de seguridad social en Bulgaria. 2.1.
Linea de pobreza. 2.2. La renta basica (renta minima garantizada). 2.3. Salario minimo
mensual. 2.4. Condiciones de elegibilidad para pagos minimos de la seguridad social. 3.
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Evaluacion de los regimenes de la seguridad social de renta minima. 3.1. Cobertura y
aprovechamiento. 3.2. Adecuacion de los regimenes de renta minima. 4. Efectividad de los
regimenes de renta minima en términos de reduccién de la pobreza y
motivacién/desmotivacién para el trabajo. 5. El sistema de renta bisica como alternativa.
5.1. El concepto de una renta bésica. 5.1.1. Establecimiento de la renta basica. 5.2. Efecto
de la renta basica sobre la oferta laboral. 5.3. Efecto de la renta basica sobre el tipo de

oferta laboral y el tiempo libre. 5.4. Evaluacién del gasto fiscal en el sistema del INR. 6.
Conclusiones. 7. Bibliografia.
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The model of basic income and labor
market: Decent Work compatibility

ABSTRACT: The idea of basic income and its influences have long been discussed in
scientific, economic and political circles in Germany, Austria, the United Kingdom, the
United States, Belgium and other countries. The debate on basic income is periodically
renewed in Europe at different national or European levels, from different political circles
and from the economic and socio-political perspective. Just a few years ago, the European
Union promoted a citizens' initiative to introduce an unconditional basic income, which
met both supporters and fierce opponents. Today, when millions of migrants and refugees
are flooding Europe in search of a decent existence, the idea of basic income emerges with
more relevance. Although the idea of basic income is not new to world scientific circles, it
is subject to intense socio-political debate in Eastern European countries and particularly
in Bulgaria. The objective of this study is to present an alternative proposal: the basic
income model. The nature and main opportunities for its establishment have been debated
as an alternative to existing measures in labor market policies and social policy in Bulgaria
in general. Its impact on the stabilization of the economy, the redistribution of income,
employment and the supply of labor has been analyzed. The purpose of this work is to
explore two aspects of basic income: first, the possibilities of its establishment and,
secondly, its impact on the job offer and, in this sense, on the possibilities of decent work.

Key Words: Basic income, negative income tax, guaranteed minimum income, labor market,
labor supply, social policy, poverty, decent work.
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1. Introduccion

Desde hace tiempo, la idea de un modelo de renta basica y sus efectos ha
sido objeto de debate en los circulos cientificos, econémicos y politicos de
Alemania, Austria, Reino Unido, Estados Unidos, y Bélgica, entre otros
paises. El debate sobre la renta basica (RB) se renueva peridédicamente en
Europa, a nivel nacional o europeo, y se ha utilizado y tratado en varios
circulos politicos desde la perspectiva econdémica y sociopolitica. Hace unos
afios, la Unién Europea puso en marcha una iniciativa ciudadana para
introducir una renta basica incondicional de 800 euros, que se encontro
tanto con partidarios como con feroces oponentes. En la actualidad,
cuando millones de migrantes y refugiados estan inundando Europa y los
paises europeos en busca de una existencia digna, la idea de la renta basica
surge con mayor relevancia.

A pesar de que la idea de la renta basica no es nueva para los circulos
cientificos europeos y mundiales, estad sujeta a un intenso debate
sociopolitico en los paises de Europa del Este y particularmente en Bulgaria.
Los procesos de crisis que acompafian a la economia bulgara moderna y al
sistema institucional sitdan en el programa de trabajo temas desconocidos
para la teorfa econémica y la practica empresarial. En comparacién con los
demas paises europeos, los procesos en Bulgaria son mas lentos y drasticos,
van acompafados de una actividad comercial lenta, una politica de
inversién ineficiente, desempleo oculto y evidente, medidas politicas
ineficaces en el mercado laboral y en la politica social en general.

El objetivo de este estudio es presentar una propuesta alternativa: el modelo
de renta basica. Su naturaleza ha sido objeto de debate, como también lo
han sido las principales oportunidades para su establecimiento como una
alternativa a las medidas existentes en las politicas del mercado laboral y
politica social en Bulgaria en general. También se ha analizado su impacto
en la estabilizacién de la economia, en la redistribucion de la renta, en el
empleo y en la oferta laboral.

Dado que el sistema de seguridad social existente muestra debilidades y
desatios (palabra clave: pobreza debida al desempleo), y una posible relacion de
empleo no siempre garantiza los medios para proporcionar una existencia
humana digna (palabra clave: pobreza a pesar del empleo), la renta basica
universal se puede contemplar como una herramienta para mejorar la
seguridad social y eliminar la pobreza. También es un instrumento politico
transparente y eficaz para la distribucién de la renta y las politicas sociales.
El objetivo de este trabajo consiste en explorar dos aspectos de la renta bdsica: en
primer lugar, las posibilidades de su establecimiento y, posteriormente, su impacto
en la oferta de empleo y, en este sentido, sobre las posibilidades de trabajo
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digno.

El concepto actual de renta basica relacionado con las realidades de nuestro
tiempo es que a través de ella se podria superar el agravamiento del proceso
de empobrecimiento de la poblacion y los efectos de una débil actividad
comercial y de inversion. El nuevo contenido incorporado a un seguro
minimo garantizado se contempla como un mecanismo para el uso de la
economia sumergida en la creaciéon de formas alternativas de empleo. Una
idea muy interesante radica en el hecho de que a través de la renta basica se
estimula el empleo autébnomo y por cuenta ajena, y por lo tanto también en
cierta medida, la demanda interna. Puede ahotrar costes administrativos e
influir directamente en la oferta de empleo.

En cuanto a la efectividad del sistema de renta basica, se puede demostrar
sobre la base de la valoraciéon de su capacidad de financiacién, asi como
sobre la base de la valoraciéon de los costes financieros netos para la
introducciéon de un sistema integrado de transferencia de impuestos.
Después de presentar el enfoque principal para calcular los costes netos que
conlleva pasar del sistema de seguridad social actual al sistema de renta
basica, es posible, bajo ciertas condiciones, llevar a cabo los calculos reales
necesarios de los costes fiscales.

2. Sistemas minimos de seguridad social en Bulgaria

El desarrollo socioeconémico de Bulgaria después de la creaciéon de la
economia de mercado ha estado acompafiado por fenémenos como el
desempleo, la pobreza, la exclusion social y el trabajo digno. Estas
cuestiones son relevantes no sélo para Bulgaria, sino para todo el mundo,
para Europa y la Unién Europea (UE) en su conjunto. No es por casualidad
que la Estrategia Europa 2020 defina la lucha contra la pobreza y la
exclusion social, y la mejora de las condiciones de vida como uno de los
objetivos mas importantes de la Comisiéon Europea (CE) en esta década.
Promover la integracion de todas las personas en la sociedad, especialmente
de las minorias, es objetivo fundamental de la Unién Europea. Los sistemas
para un bienestar minimo y de apoyo social en toda Europa reflejan este
valor compartido de cohesién social. Sin embargo, muchos colectivos estan
sujetos a la exclusion por diversos motivos: por una discapacidad fisica,
bajas cualificaciones, problemas de salud o residencia en areas con
condiciones menos favorables y con acceso limitado a servicios.

El sistema de asistencia social en Bulgaria ha sufrido muchos cambios en
los dltimos diez afos, pasando sucesivamente de la centralizacién a la
descentralizacién y viceversa. Actualmente esta gestionado por la Agencia
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de Asistencia Social bulgara (SAA), una unidad presupuestaria de segundo
nivel del Ministerio de Trabajo y Politica Social. También existen
departamentos descentralizados a nivel de distrito y municipio. A la hora
de ofrecer servicios sociales y asistencia social en Bulgaria se utilizan tres
indicadores principales relacionados con las transferencias sociales, cuyos
valores se actualizan periédicamente por las decisiones del Consejo de
Ministros, que establece niveles minimos por debajo de los cuales, las
instituciones publicas deben intervenir para proporcionar asistencia y
proteccion social. Estos indicadores son la /linea de pobreza, la renta minima
garantizada y €l salario minimo mensual.

2.1. Linea de pobreza

Desde principios de 2007, la linea de pobreza oficial se encuentra definida
para Bulgaria y se actualiza anualmente en el Consejo de Ministros. Para
2019, se encuentra en 348 levs bulgaros (178 euros)', y se calcula sobre la
base de los datos del Instituto Nacional de Estadistica para los presupuestos
familiares en Bulgaria para garantizar la satisfacciéon de las necesidades
basicas minimas, que se calcula, a su vez, como el 60% de la renta neta
media equivalente total para el pais. Este umbral se utiliza como parametro
para la formacién de politicas sociales en el contexto de ingresos y nivel de
vida. Segun datos estadisticos nacionales del dltimo afio, mas de una quinta
parte de los ciudadanos bulgaros (21,8%) vivian por debajo de la linea de
pobreza.

La linea de pobreza es un indicador monetario para identificar a las personas
pobres en un pais y es también un instrumento trascendental de la politica
social. En 2006, expertos de la Secretaria de Empleo y Politica Social, el
Instituto Nacional de Estadistica, la Academia de Ciencias de Bulgaria y
organizaciones y agentes sociales establecieron los métodos para su
determinaciéon y actualizacion anual. Su tamafio debe garantizar y ser
suficiente para satisfacer las denominadas “necesidades minimas de vida”,
que representan el equivalente monetario del actual coste de productos
alimenticios que corresponden con el limite diario recomendado de 2.700
kilocalorias. El porcentaje del nivel de gasto en productos alimenticios y no
alimenticios y servicios tiene que corresponder con la proporcion media del
20% de los hogares con ingresos bajos.

! Decreto del Consejo de Ministros de Bulgaria 170, de 17 de agosto de 2018, que
determina el tamafo de la linea de pobreza para 2019 (en SG, 24 agosto 2018, vol. 70).
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2.2. Larenta basica (renta minima garantizada)

El gobierno determina mensualmente la renta basica y sirve como base para
determinar la cuantia de las prestaciones sociales® I.a Ley de asistencia
social (SAA) también proporciona una definicién de la renta minima
garantizada, indicando que es la «cantidad legalmente establecida de
recursos utilizados como base para el calculo de la prestacion de la
seguridad social con el fin de asegurar una renta minima para satisfacer las
necesidades basicas de la vida de las personas segun su edad, estado civil,
estado de salud y patrimonio»’.

La renta basica mensual (renta minima garantizada (RMG) es de 75 BGN
(38,35 EUR)*. Legalmente, la renta basica no est4 sujeta al salario minimo
mensual, pero su cuantia real es actualmente el 15% del salario minimo, una
proporcién que parece mas bien baja. La renta minima garantizada se utiliza
para calcular la renta minima diferenciada de los diferentes grupos de
beneficiarios. La renta minima diferenciada es la cuantia que esta protegida
por el sistema de prestaciones sociales.

2.3. Salario minimo mensual

Otro concepto clave en el ambito del empleo y la politica social es el salario
minimo mensual establecido anualmente por el gobierno. A partir del 1 de
enero de 2019, la nueva cuantia del salario minimo mensual se ha
establecido en 560 levs bulgaros y el salario minimo por hora en 3,37 levs
para jornadas normales de trabajo (8 horas al dia) y semana laboral de 5
difas’.

2 Ley de asistencia social, art. 12.3.

3 Ley de asistencia social, § 1.10 de las Additional Provisions.

4 Decreto del Consejo de Ministros de Bulgaria 305, de 19 de diciembre de 2017, para
determinar la nueva cuantia mensual de la renta minima garantizada, vigente desde el 1°
enero de 2018 (en SG, 22 diciembre 2017, vol. 102).

5> Decreto del Consejo de Ministros de Bulgaria 320, de 20 de diciembre de 2018, para
establecer una nueva cuantia mensual de salario minimo, vigente desde 1° enero de 2019
(en SG, 28 diciembre 2018, vol. 107).
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2.4. Condiciones de elegibilidad para pagos minimos de la
seguridad social

La prestacion de asistencia social a diferentes grupos vulnerables en
Bulgaria se basa en cuatro leyes, numerosos reglamentos y directrices que
rigen los derechos, la elegibilidad, las condiciones, los términos y los plazos
de concesion de prestaciones. Los instrumentos basicos que regulan los
métodos de pago y prestacion de servicios sociales, son la SAA y sus normas
de aplicacion. Entre las otras leyes estan la Ley de integracion de personas
con discapacidad, la Ley de prestaciones familiares e infantiles, el Cédigo
de Seguridad Social y la Ley de presupuestos de la Seguridad Social del
Estado (SSS) y la Ley de Proteccion de la Infancia. Los trabajadores sociales
de las direcciones generales de asistencia social tienen que enfrentarse a gran
cantidad de documentos legislativos, que a menudo son muy confusos
cuando se abordan casos especificos.

Los principios subyacentes del sistema de asistencia social de Bulgaria son
los criterios formales que una persona en riesgo debe cumplir. En general,
éstos estan relacionados con el patrimonio de la persona, sus ingresos, edad,
empleo, y capacidad de trabajo, etc. Si una persona no cumple con los
criterios formales, pero esta en necesidad o en riesgo, practicamente no
tiene acceso a asistencia social.

El Ministerio de Trabajo y Politica Social desempefia un papel importante
en la implementacion de la politica estatal de empleo a través de la Agencia
de Empleo, que asume el estatus de una agencia ejecutiva dependiente del
ministerio. La Agencia de Empleo tiene una red de estructuras
descentralizadas a nivel de distrito y de municipio (servicios de empleo de
distrito y oficinas de empleo). Sin lugar a dudas, las estadisticas oficiales
mostraban hasta hace poco una disminucién significativa en la tasa de
desempleo en el pais. Por otro lado, en 2007, una auditoria realizada por la
Oficina Nacional de Auditotia de Bulgaria® mostr6 que los programas para
combatir el desempleo no generaron puestos de trabajo sostenibles, sino
que, a través de programas de empleo subvencionado, el gobierno retird
artificialmente determinados grupos de las estadisticas de desempleados, al
concederles salarios minimos. Este analisis fue apoyado por expertos
independientes y ONG, lo que indica que el impacto del programa sobre el
empleo en el mercado laboral primario fue muy escaso.

6 SMETNA PALATA NA REPUBLIKA BALGARIYA, Doklad za rezultatite ot igvarshen odit na

deinostta po Natsionalna programa “Of sotsialni pomoshti kam osiguryavane na zaetost” za perioda
01.01.2004-31.12.2006 g., 2007.
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Tabla - Personas en riesgo de pobreza (linea de pobreza igual al 60% de la renta
media equivalente disponible)

Ano de la 2006 2007 2008 2009 | 2010 2011 2012
investigacion

Ano de la relevancia | 2005 2006 2007 2008 | 2009 2010 2011
de datos

Linea de pobreza, en | 1.624 1.737 2.548 | 3.318 | 3.540 3.420 3.356
BGN (por ano)

Proporcién de 18,4 22 21,4 21,8 | 20,7 22,2 21,2
poblacion pobre, %

N. de personas por 1.417,1 1 1.690,8 | 1.632,1 | 1.657 | 1.564,2 | 1.671,9 | 1.558,8
debajo de la linea de
pobreza (en miles)

Fuente: INSTITUT SA PASARNA IKONOMIKA, Bednost i neravenstvo v Balgariya, 2013

Los datos muestran que, a pesar del sistema establecido de prestaciones
minimas de la seguridad social, la proporcién de personas que viven por
debajo del umbral de la pobreza sigue siendo relativamente alta. Queda
claro que proveer una seguridad social minima no resuelve el problema de
la pobreza en Bulgaria, si el seguro social no esta vinculado a los
mecanismos que estimulan la demanda y la oferta de empleo y, por lo tanto,
un mayor nivel de rentas laborales.

En Bulgaria se pagan prestaciones sociales en modalidad mensual, en un
solo pago y como retribucion no monetaria. El problema aqui es que las
prestaciones sociales no estan vinculadas al trabajo social. Son tan escasas y
estan distribuidas de manera tan desigual que su duracién no tiene efectos
en la reduccion de la pobreza y la exclusion social.

3. Evaluacion de los regimenes de la seguridad social de renta
minima

La evaluacién de los regimenes de la seguridad social puede hacerse en base

a varios critetios: la cobertura y el aprovechamiento, la adecnacion, la eficacia en

términos de reduccion de la pobreza y la motivacion y la desmotivacion para el empleo.

3.1. Cobertura y aprovechamiento

En la actualidad, el gobierno continta implementando programas de
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empleo subvencionados. Algunos autores’ comparten la opiniéon de que
estos programas son mas un impedimento que un instrumento para la
generacién de empleo sostenible. Su argumento es que la financiacién de
programas de empleo tiene un aspecto alternativo y que se relaciona con
los posibles puestos de trabajo, que habrian sido creados si los recursos
financieros estuvieran reubicados para el empleo subvencionado en manos
del sector privado.

Una de las cuestiones mas espinosas de la politica social en Bulgaria es la
pobreza y el empleo de la poblacion de origen romani. Durante los dltimos
afios, la Agencia de Empleo ha puesto en marcha varias iniciativas para
promover el empleo y la integracién social (integracién en el mercado
laboral) de la poblacién romani. Una de las politicas activas del mercado
laboral del Plan de Acciéon Nacional de Empleo® estd dirigida
principalmente a grupos de personas inactivas, incluyendo al grupo de
personas desanimadas. El Plan tiene en cuenta las particulares
caracteristicas de cada persona del grupo objetivo en el mercado laboral,
prestando especial atencion a la acumulacion de actitudes negativas hacia el
empleo en cada beneficiario. En este sentido, los planes del gobierno
incluyen llevar a cabo actividades dirigidas a los desempleados de etnia
romani que no estan activos en el mercado laboral, tienen bajo nivel
educativo y no estan cualificados. Estas personas son menos adaptables al
empleo y creen que no tienen cabida en el mercado laboral. Podria
considerarse como ¢éxito innegable la iniciativa que la Agencia de Empleo
emprendié al desarrollar el programa Activacion de personas inactivas e
involucrar a mediadores romanies para trabajar en este programa.

El objetivo principal del Programa es activar e involucrar a determinadas
personas inactivas y desanimadas en el mercado laboral mediante el uso de
herramientas y servicios individuales y administrativos. El programa tiene
como objetivo atraer y motivar a estas personas para inscribirse en las
Direcciones Generales de la Oficina de Empleo para poder optar a su
inclusién en la capacitacion o el empleo.

3.2. Adecuacion de los regimenes de renta minima
La adecuaciéon de los regimenes de renta minima se puede contemplar y

evaluar en términos de umbrales de riesgo de pobreza y otros indicadores
nacionales sobre la renta media disponible, consumo de los hogares, nivel

7 Vid. INSTITUT SA PASARNA IKONOMIKA, Bednost i neravenstvo v Balgariya, 2013.
8 Nationalen plan sa dejstvie po saetostta pres 2019 g., 2019.
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de precios y el salario minimo legal.

Uno de los problemas graves del sistema de asistencia social es el requisito
de que las personas deben cumplir con ciertos criterios formales para poder
ser beneficiarios. Algunas de las estructuras establecidas en Bulgaria son el
Consejo Asesor Médico Territorial (TMAB) y el Consejo Asesor Médico
Nacional (NMAB). Estas estructuras se establecen a nivel regional y
nacional en todo el pais.

En general, la cuantia de las ayudas sociales en Bulgaria es extremadamente
baja e insuficiente para cubrir las necesidades basicas de los ciudadanos. La
renta minima garantizada establecida es tan baja e inadecuada que hace que
la ayuda proporcionada a las personas con necesidad no sea eficaz. Otro
problema grave del sistema de asistencia social, tratado en este trabajo, es
el hecho de que /a asistencia social, como tal, no esta vinculada al trabajo social
moderno en casos especificos, como se hace con el Cédigo de Proteccion
infantil.

4. Efectividad de los regimenes de renta minima en términos de
reduccion de la pobreza y motivacion/desmotivacion para el
trabajo

Para evitar el efecto de desmotivaciéon de la recepcion de asistencia social
en Bulgaria existe una tendencia a reducir la duracién de la prestacion social:
la duracion del derecho a prestaciones sociales se redujo primero a 18
meses, luego a 12 y finalmente, a 6 meses. Después de este periodo, las
prestaciones sociales se suspenden por 1 aflo, posteriormente, el interesado
puede recibirlos por otro periodo de 6 meses. Algunos grupos, identificados
por el gobierno y la asamblea legislativa para abandonar la poblacion activa
por razones bien fundadas, estan exentos de esta limitacién. Entre ellos, los
padres que cuidan de un menor de 3 afnos de edad, las personas con
discapacidad permanente, las personas que cuidan de un familiar enfermo
(un familiar o una persona con discapacidad permanente o las personas con
una enfermedad mental grave).

Desafortunadamente, la crisis financiera y econémica afecto a gran parte de
la poblacion activa: personas que perdieron sus puestos de trabajo debido
a circunstancias imprevistas, no porque no querfan trabajar. Se espera que
tendrd que pasar algun tiempo antes de que estas personas pasen primero
port el sistema de prestaciones de desempleo, y después, por el periodo de
6 meses, hasta la ultima red de seguridad. Pero también se puede asumir
que ya existen desempleados de larga duracioén beneficiarios de prestaciones
sociales y que quieren encontrar un trabajo, pero no pueden hacerlo en una
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situacion de reducciéon de demanda de empleo y aumento del desempleo.
Dichas personas pueden, ademas, ser sancionadas por tener sus
prestaciones sociales interrumpidas durante la crisis econémica y financiera.
No esta claro como se ha “activado” a muchos beneficiarios de prestaciones
de la Seguridad Social y a cuantos se dejoé sin ayuda desde la tltima red de
seguridad. No existe ningun estudio de cuantos ex beneficiarios de
prestaciones mensuales de la Seguridad Social han permanecido con una
renta por debajo de la renta minima diferenciada para su grupo.

Cuando se revisan los indicadores macroeconémicos y presupuestarios
relacionados con los gastos de asistencia social, debemos tener en
consideraciéon que el denominado enfoque diferenciado ha sido adoptado
para la asignacién de las principales categorias de prestaciones en la dltima
red de seguridad: las prestaciones sociales mensuales. Estas prestaciones
proporcionan una compensaciéon general para los beneficiarios con bajos
de ingresos a causa del desempleo prolongado por circunstancias diversas.
El enfoque diferenciado generalmente significa que, a aquellos beneficiarios
potenciales de prestaciones mensuales de la Seguridad Social que estan
desempleados, desanimados o son totalmente reacios a trabajar sin una
“razon fundamentada”, se les debe suspender las prestaciones sociales
mensuales después de un tiempo (en la actualidad, de 6 meses). Esto tiene
el objetivo de actuar como medida de activacién y motivacion, lo que hara
que los beneficiarios del sistema social deseen trabajar y buscar trabajo. Al
mismo tiempo, el enfoque diferenciado de las prestaciones sociales
mensuales esta dirigido a reducir el nimero de beneficiarios.

5. El sistema de renta basica como alternativa

Dado que el sistema de seguridad social existente muestra debilidades y
desatios (palabra clave: pobreza debida al desempleo) y puesto que una posible
relacién de empleo no siempre asegura los fondos para garantizar una
existencia digna de los ciudadanos (palabra clave: pobreza a pesar del empleo),
la renta basica’ general e incondicional puede verse como una posible
alternativa, especialmente en lo que respecta a las oportunidades de
establecimiento y financiacion.

Al mismo tiempo, se puede presentar como una herramienta para mejorar
la seguridad social y la eliminar la pobreza, un instrumento transparente y

% En la literatura econémica especializada, también se utilizan los términos: “renta
minima”, “renta basica”, “renta civil”, “renta garantizada”, “crédito fiscal”, etc. En este
trabajo, estos conceptos tienen un contenido econémico idéntico y se usan como

sinénimos.
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eficaz de la politica de distribuciéon de la renta y la politica social. Las
caracteristicas de un impuesto negativo sobre la renta (INR)" fundamenta
la afirmacion de que esta sea exactamente la herramienta. El propésito de
esta politica es lograr una distribucién justa de las rentas, con lo cual el
enfoque a la diferencia se aborda entre: lograr la uniformidad en la
distribucion de la renta y los requisitos minimos para la distribucion de la
renta, por ejemplo, la prevencién de la pobreza absoluta y relativa.

5.1. El concepto de una renta basica

La esencia de la renta basica es garantizar una cierta renta minima para todos
los ciudadanos, independientemente de si pueden o quieren trabajar y en
qué medida son capaces de obtener ingresos; por lo que, “obtener ingresos”
incluye también los casos de empleo autébnomo con iniciativa empresarial.

5.1.1. Establecimiento de la renta basica

La renta basica se puede realizar a través de un INR y un “dividendo social”,
a través del “wmodelo de necesidades bisicas”, proporcionando una cuantia minima
de todos los pagos sociales, etc.

La forma “mas pura” de renta basica, proporcionada integramente dentro
del sistema tributario, es el INR. El INR sirve para proporcionar unos
determinados ingresos minimos: iguales a la prestacion social recibida en el
caso de una renta del trabajo de cero. El INR esta vinculado a una tasa
impositiva implicita, mediante la cual, las prestaciones sociales (anticipo del
Estado) se reducen con el aumento de los ingresos laborales.

Con el fin de definir su naturaleza y analizarla desde el punto de vista de su
establecimiento, es necesario tener en cuenta la construccion del concepto
exclusivamente en términos de la teoria financiera. En teotia financiera, el
concepto de “impuesto negativo sobre la renta” se utiliza como una

10 Cfr. T. GANKOVA-IVANOVA, Viiyanie na garantiraniya minimalen dobod varbu ikonomikata v
syanka, en Proceedings of HMEEI 1994, vol. XVII, pp. 203-211; T. GANKOVA-IVANOVA,
Viiyanie na garantiraniya minimalen dobod varbu prediaganeto na trud, presentacion en conferencia
cientifica, Gabrovo, 25-27 noviembre 1992; T. GANKOVA-IVANOVA, Ideyata za otritsatelen
podoboden danak — genesis, osnovni kontseptsii, modeli, en Proceedings of the Technical University of
Gabrovo, 2002, vol. XXVI, pp. 93-100; T. GANKOVA-IVANOVA, Prerazpredelitelen efekt na
otritsatelniya podohoden danak, presentacion en conferencia cientifica, Gabrovo, 25-27
noviembre 1992; T. GANKOVA-IVANOVA, Sastoyanieto na zaetostta i garantiraniyat osnoven
dobod. Sashtnost, modeli i vijyaniya, en Economics, July 1994, pp. 22-35.
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designacion alternativa de “#ransferencia directa”, por lo que la misma cuantia

de ingresos sirve como base para el pago de impuestos sobre la renta y la

recepcién de transferencias.

Una caracteristica de la relacion entre el INR y el positivo es la fluida

transicion desde el campo de la transferencia de pagos al area de impuestos.

En este sentido, se propone un método para integrar el sistema tributario:

la integracion entre impuestos positivos y negativos y, por lo tanto, la

integracién del sistema de redistribucion de rentas y el sistema tributatio.

Todos los modelos de INR pueden caracterizarse por tres variables:

e limite de la transferencia directa (Yy). Es la cuantia de la renta primaria en la
cual no se paga impuesto a la renta ni positivo ni “negativo”. También
denominado “limite critico”. Cuando la cuantia de la renta principal esta
por debajo del limite de la transferencia directa, no existe flujo monetario
desde el Estado a los ciudadanos, es decir, “impuesto negativo sobre la
renta”. Si el ingreso primario estd por encima de ese limite, desde el
punto de vista del Estado (positivo) se deben pagar impuestos sobre la
renta;

* renta minima garantizada (renta bdsica) (Yop). Es la cuantia de la
transferencia: la cuantfa maxima del INR.

* tasa impositiva (1), que generalmente se acepta como una tasa impositiva
lineal (tasa impositiva marginal constante), pero también se puede
construir paso a paso.

Yor = .Y

Al establecer cualquiera de las dos variables, obtenemos automaticamente

la tercera. La eleccion de la variable dependiente esta determinada en parte,

al menos, por el objetivo a alcanzar, pero también por las prioridades
establecidas. Por ejemplo, si el objetivo es comenzar desde la tasa
impositiva proporcional existente del 10% del impuesto sobre la renta en

Bulgaria, pero mantener la maxima transferencia directa (renta minima

garantizada) al importe de la linea de pobreza de 348 levs bulgaros (178

euros)'!, entonces el limite de transferencia (“renta critica”) sera de 3.480

levs bulgaros. Si es necesario pagar transferencias a la renta primaria de

hasta 3.480 levs bulgaros (renta critica) y la renta minima garantizada para
llegar a 500 levs bulgaros, por ejemplo, obtendremos una tasa impositiva
del 14%, lo que significara un cambio en el impuesto sobre la renta en

Bulgaria.

11 Decreto del Consejo de Ministros de Bulgaria 170, cit.
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5.2. Efecto de la renta basica sobre la oferta laboral

El efecto de la renta basica sobre la oferta laboral esta representado por un
modelo neoclasico estatico de oferta laboral sin medidas fiscales y de
seguridad social. Posteriormente, se expande a través de la introduccion al
seguimiento del INR con la tasa impositiva 7y transferencia maxima Ycp.
Este método, mas comun para determinar la oferta de trabajo en presencia
de transferencia, se aplica en la siguiente etapa para un modelo con tasa
impositiva marginal del 100% (asistencia social) con INR y el sistema de
transferencia fija (transferencia del importe global). Se supone que el
ciudadano puede definir la relaciéon tiempo de trabajo/tiempo libre y que el
tiempo libre no es un bien inferior.

En una etapa posterior del analisis del efecto de la renta basica en la oferta
laboral, se puede demostrar, siguiendo un ejemplo numérico, los factores
que podrian causar la limitacioén de la oferta de trabajo segun el principio de
la supervision individual. Se aplica la funcién de utilidad Cobb-Douglas'.
En general, el cambio en la oferta de trabajo debido a la introduccién de
rentas basicas en comparacion con la oferta de trabajo sin impuestos y el
sistema de transferencia es mas limitado, cuanto mayor es la valoracion del
consumo en relacién con el tiempo libre y mayor es la tasa de salario.
Posteriormente, el modelo neoclasico de oferta laboral se puede ampliar en
términos de cambio de la oferta laboral agregada. Por lo tanto, se demuestra
que, dentro del modelo tedrico neoclasico estatico, la reduccion de la oferta
laboral depende en gran medida de las preferencias aceptadas a favor del
trabajo y el tiempo libre de los ciudadanos en un hogar (familia), asi como
del tamafio de la proporcién de salarios por hora y la tasa impositiva.

Para obtener conclusiones realistas al evaluar el efecto de la renta basica, se
tienen en consideracién esquemas de transferencia alternativos en el
modelo neoclasico en términos de su impacto sobre la oferta laboral,
basados en un analisis comparativo con el modelo de INR, ya que en
Bulgaria existe cierto status guo de interferencia estatal.

Graficamente y de manera formal, es necesario mostrar las ventajas del INR
sobre otras opciones para el disefio de sistemas de pago por transferencia
porque, por un lado, se preserva el incentivo para trabajar, y, por otro,
gracias a la fiscalidad uniforme se evita el desnivel (brechas) en el suministro

12 Cfr. J.N. ALMSIK, Die negative Einkommenstener — finangpolitische Struktur, Arbeitsangebots-
wirkungen und sozialpolitische Kongeption, Dunker & Humblot, 1984; T. GANKOVA-IVANOVA,
Viiyanie na garantiraniya minimalen dobod varbu predlaganeto na trud, cit.; T. GANKOVA-
IvaNovA, K. IVANOV, N. ATANASOV, Otritsatelen podohoden danak — model za analiz na
efektivnostta na sistemata, en Proceedings of the Technical University of Gabrovo, 2004, vol. XXX,
pp. 159-176.
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de mano de obra. La ventaja del INR con una tasa impositiva marginal
constante es que proporciona una transicion gradual de la transferencia al
area impositiva del sistema integrado de transferencia de impuestos.

5.3. Efecto de la renta basica sobre el tipo de oferta laboral y el
tiempo libre

En la siguiente etapa del analisis, se examina otro aspecto del efecto de la
renta basica: la implementacién y el uso del tiempo libre. Se podria
argumentar que el aumento debido a la introduccién de impuestos
negativos sobre la renta, el tiempo libre se utilice para actividades benéficas,
entonces la reduccién de la oferta de trabajo no debe evaluarse
negativamente.

Los efectos indirectos del INR sobre la oferta laboral pueden destacarse
considerando sus efectos sobre la economia sumergida, en la educacion de los
Jovenes 'y en la asuncion de riesgos.

Dado que Bulgaria es un pais con una alta proporcién de economia
sumergida (alrededor del 29,6% del PIB (15,3 mil millones EUR)" y
especialmente después del establecimiento de la economia de mercado, se
presta cada vez mas atencion a los vinculos entre las nuevas formas del
empleo en el mercado laboral tradicional y el desarrollo de actividades mas
alla de la economia formal, las oportunidades para la implementaciéon de
mas tiempo libre debido a la introduccion de rentas basicas en la economia
sumergida (sector empresarial para satisfacer necesidades propias o por
simplificar, el llamado sector privado y la “economia oculta”).

Las observaciones necesarias sobre las influencias mutuas entre el sistema
de renta basica y la economia sumergida no pretenden ser exhaustivas, ya
que esto excederia el alcance de este articulo, pero muestran que existe la
posibilidad de que la supresion de la economia sumergida por medio de un
control reforzado no tiene en cuenta ni la diversidad del fenémeno de la
“economia sumergida”, ni los impactos econémicos derivados de las
disposiciones fiscales y legales.

Otro efecto de la introduccion de la renta basica, que atrae el interés de la
investigacion, es la reaccion de los jovenes desempleados, cuya proporcion era del
13,6% en 2018. Existen argumentos para apoyar que la recepcion de rentas
basicas permite elevar la cualificacién de los desempleados, lo que reducitfa
la presion sobre el mercado laboral, aunque no resuelve el problema del

13 BOTSCHAFT DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND SOFIA, Datenblatt Buloarien, en
bttps:/ / sofia.diplo.de/, 30 junio 2020.
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desempleo entre ellos. Esto sugiere que, si toman una decision
independiente sobre el uso del tiempo libre después de la introduccion de
una renta bésica y si suponemos que existe una restricciéon de liquidez, de
modo que la educaciéon no se financia con préstamos, la renta basica
conduce a una oferta laboral limitada y, al mismo tiempo, a una mayor
demanda de servicios educativos para los jévenes.

La renta basica, y, en consecuencia, el INR, influye en el tipo de oferta de
trabajo. Por medio de la aplicacién de analisis parciales, se estudiaron los
cambios que la introducciéon del impuesto negativo tiene sobre la asuncién
de riesgos en el mercado laboral y se extrajeron conclusiones tedricas sobre
la direccién de este cambio. Suponiendo que el aumento de las rentas
aumenta la asuncién de riesgos, se puede concluir que la transferencia fija
de impuestos negativos sobre la renta aumenta el tamafio del riesgo
asumido.

5.4. Evaluacién del gasto fiscal en el sistema del INR

El analisis de la efectividad del sistema de impuestos negativos sobre la
renta se basa en la evaluacion de la capacidad de financiacion del sistema en
Bulgaria, as{ como en la evaluaciéon de los costes financieros netos al
introducir un sistema integrado de transferencia de impuestos'.
Presentamos aqui el enfoque principal para calcular los costes netos del
cambio del actual sistema de seguridad social al sistema de INR. La
investigacion se ha realizado en base a la teorfa neoclasica y se ha aplicado
un método de analisis estatico.

Para calcular los costes financieros del sistema integrado de transferencia
de impuestos, se llevé a cabo una justificacion tedrica de tres variables del
modelo del INR: el limite de transferencia, la tasa impositiva, que tiene que
ser uniforme tanto para la parte positiva del sistema como para la negativa',
y la renta minima garantizada (RMG). Es esencial construir la tasa
impositiva del impuesto sobre la renta en la parte positiva del sistema de
transferencia de impuestos.

La financiacién del sistema de INR requiere un determinado tamafio
minimo de tasa impositiva. Pero en términos de preservar el incentivo para
el trabajo, hay un limite superior de su valor. Por lo tanto, se propone un

14 Cfr. ' T. GANKOVA-IVANOVA, K. IVANOV, N. ATANASOV, gp. cit; T. GANKOVA-
IVANOVA, Prerazpredelitelen efeft na otritsatelniya podoboden danak, cit.

15 T. GANKOVA-IVANOVA, Obosnovka na danachanta stavka v sistemata na otritsatelen podoboden
danak po primera na Balgariya, en Proceedings of the Technical University of Gabrovo, 2003, vol.
XXVII, pp. 92-96.
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rango para el tamafio de la tasa impositiva, en el que puede existir variacion.
La cuantia de las rentas garantizadas depende en gran medida de los
objetivos a los que apunta el INR como un sistema alternativo de seguridad
social. La cuantia de la transferencia directa esta limitada, por un lado, por
la cuantfa minima para garantizar la existencia de la persona y, por otro lado,
por la capacidad del sistema tributario. Mas importante que la
determinacién precisa del limite superior es la justificacién del nivel mas
bajo de renta minima garantizada, para lo que se utiliza la “linea de
pobreza”. A los efectos de la practica econdémica y social en Bulgaria, los
sindicatos, el gobierno y la Agencia Nacional de Empleo utilizan el método
de la “cesta de consumo” para su calculo. El valor, alrededor del cual debe
variar la renta mensual garantizada, se calcula mediante este método. Debe
orientarse hacia el minimo social.

La orientacion de la renta basica hacia el minimo social esta determinada
por el hecho de que, al garantizar y pagar una renta minima, por un lado, la
pobreza disminuye al garantizar la renta de todos los ciudadanos vy, por lo
tanto, garantizar los medios de existencia en la cuantia del minimo social.
Por otro lado, la redistribucién de las rentas y la relacién entre ellas esta
alineada con el alto coste social de la reforma econémica.

La posible introducciéon de un INR debe regularse legislativamente y
conducir a la obsolescencia de todos los pagos sociales en el sistema de
seguridad social existente. Como resultado, se espera una reduccion de los
costes de gestion. (Es necesario proporcionar un margen de maniobra en
términos de beneficios por discapacidad temporal y permanente, donde la
cuantfa de la transferencia directa depende del grado de discapacidad y el
estado de salud de la persona, no de la cuantia de los ingresos recibidos).
La evaluacién de la eficiencia del modelo del INR se realiza mediante la
aplicacion de un método de analisis estatico. No esta previsto aplicar un
control dinamico del efecto del posible aumento del empleo debido a la
introduccion de un INR sobre los costes financieros, ya que esta area es
dificil de cuantificar. Este estudio no ha realizado un analisis del potencial
impacto esperado de la introduccién del INR sobre la oferta laboral y sus
efectos estimulantes o desalentadores, ya que excederfa los limites de esta
investigacion.

Los costes netos del sistema integrado de transferencia de impuestos se
derivan de los cambios tanto en los ingresos del impuesto sobre la renta, es
decir, por la retirada (obsolescencia) del impuesto, como la diferencia entre
los ingresos fiscales nuevos y antiguos del impuesto sobre la renta, y los
cambios del lado de las transferencias financiadas por el Estado debido a
transferencias directas adicionales, que se derivan como una diferencia entre
las transferencias que deben pagarse y las transferencias directas que seran
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reemplazadas.
La metodologfa para calcular los costes para financiar el INR se basa en el
siguiente esquema:

Ingresos fiscales totales de acuerdo con el sistema actual de impuestos

- Ingresos fiscales totales después de la intfroduccién del INR

+ Transferencia directa dentro del INR

- Transferencias directas ahorradas (sujetas a sustitucién por el INR)

= Coste para financiar el modelo integrado de transferencia de impuestos del
INR

Las estimaciones que hemos realizado sobre la base de los datos estadisticos
relevantes para el afo 2000 para Bulgaria con una poblaciéon de 8.149.468
de personas y en presencia de una tasa impositiva progresiva y una
orientacion de edad diferenciada para el pago de la renta minima
garantizada mostraron que, con reservas, el sistema de INR puede
autofinanciarse. Esto significa que no seran necesarios recursos financieros
adicionales fuera del sistema integrado de transferencia de impuestos.
Ademas, result6 que, si se mantiene el mismo nivel de ingresos tributarios,
sus costes seran ain mas bajos que los costes del sistema de seguridad social
actual, es decir, bay una mayor eficiencia en el sistema de INR en comparacion con el
actual sistema de seguridad social en términos de costes econdmicos nacionales.

Para realizar las estimaciones de costes adecuadas para este momento, es
necesario analizar la situacion sobre la base del impuesto fiscal proporcional actnal con
una tasa impositiva del 10% y tener en cuenta la dristica disminucion de la poblacion
de Bulgaria: 7 millones de personas', incluyendo la poblacién en edad de trabajar. Este
podria ser el tema de otro proyecto de investigacion, que requeritfa, entre
otras cosas, recursos financieros significativos.

6. Conclusiones

Segin el razonamiento vy analisis presentado anteriormente, las
conclusiones se pueden resumir como sigue.

1. Los sistemas minimos de seguridad social en Bulgaria presentados
muestran que casi todos los componentes tradicionales estan incluidos,
pero no contienen o al menos mitigan el agravamiento de la pobreza. La
lenta actividad econémica y de inversiéon obviamente requiere la busqueda
de una estrategia innovadora, nuevas técnicas y alternativas de politica social

16 BOTSCHAFT DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND SOFIA, gp. ¢it.
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y de rentas establecidas como objetivo.

2. Se ha demostrado que una posible alternativa podria ser la introduccion
de una renta basica incondicional universal. Su esencia radica en la provision
y concesion de una renta minima para todos los ciudadanos del pais,
independientemente de si pueden o quieren trabajar y qué cantidad pueden
ganar. Esto también cubre la actividad empresarial de los trabajadores
autébnomos.

3. El sistema de rentas basicas puede realizarse a través del “impuesto
negativo sobre la renta” y el “dividendo social”, a través del “modelo de
necesidades basicas” y por medio de una provisién de una cuantia minima
de todos los pagos de la seguridad social. Este trabajo da prioridad a las
opciones que implican el establecimiento de un sistema integrado de
transferencia de impuestos.

4. Se aplica un INR cuando, bajo ciertas condiciones, el sistema de
impuestos sobre la renta contempla también pagos del Estado a los
contribuyentes, es decir, cuando los servicios financieros pagan cuantias de
impuestos negativos. Lo ideal serfa que el INR formara una unidad
sistematica con el impuesto positivo sobre la renta, que combina todos los
pagos de rentas sociales relacionados con el hogar. E1 INR se reduce a la
provision de una renta minima determinada (este ultimo es igual a la
transferencia directa en casos de cero ingresos de renta personal). Esta
relacionado con una tasa impositiva implicita con la cual el pago disminuye
si aumenta la renta.

5. Los principales tipos de INR pueden ser diferenciados en funcién de la
cantidad a la que estin sujetos, es decir, si se ha establecido una
transferencia limite (renta critica) o la cuantia de pago obligatorio (renta
minima garantizada); dependiendo de esto, si la renta critica estd orientada
al minimo no imponible en el sistema del impuesto a la renta o a la linea de
pobreza; dependiendo de la forma de transicion del impuesto sobre la renta
de negativo a positivo, y dependiendo de la forma de diferenciar a las
personas con derecho a transferencia directa. Todos ellos, sin embargo, se
caracterizan por tres parametros basicos: renta minima garantizada; umbral
critico de la renta, en el cual la renta bruta es igual a la renta disponible, y la
tasa impositiva negativa, respectivamente al arancel.

6. Segun la integracién considerada de la renta bésica en el sistema
tributario, se puede llegar a una conclusion acerca de su efectividad para la
distribucion de la renta. Su efecto sobre los objetivos de la politica de
estabilizacion puede evaluarse positivamente. Se intensificarfa el
surgimiento del efecto positivo del impuesto sobre la renta de la
estabilizaciéon automatica. Si, por ejemplo, las ganancias caen debido a un
desarrollo econémico recesivo, las rentas fiscales también disminuiran, pero
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las transferencias directas aumentaran, tal y como en condiciones de
desempleo o reduccién del tiempo de trabajo, aumenta el nimero de
personas cuyas rentas estan por debajo del limite de transferencia. La
demanda se estabilizarfa. Si las ganancias aumentan, las transferencias
directas disminuiran y en su lugar apareceran mayores rentas fiscales, lo que,
bajo ciertas condiciones, podria reducir las presiones inflacionarias. Podria
esperarse un aumento (en comparacion con el sistema actual de seguridad
social) del circulo de beneficiarios de transferencias directas debido a su
pago automatico. Por lo tanto, se puede esperar el fortalecimiento del efecto
anticiclico de la renta basica.

7. Las opciones mencionadas del sistema de renta basica (el INR y el
dividendo social) difieren en términos de sus objetivos, la forma de
establecimiento y los posibles efectos sobre la reduccion de la pobreza y la
oferta de trabajo. Este trabajo demuestra que es mas eficiente y racional
aplicar el método neto, es decir, el INR. EI INR vy el dividendo social se
presentan como versiones del sistema integrado de transferencia de
impuestos, que representan una contribucion al sistema de impuesto sobre
la renta y al sistema de redistribucién de la renta.

8. El sistema de renta basica y, en particular, el modelo del INR puede ser
una alternativa no solo al sistema de seguridad social existente, sino también
a las medidas existentes en el campo de la politica del mercado laboral y la
politica social. Segun la funcién de utilidad neoclasica de Cobb-Douglas, se
debe analizar su impacto en la oferta laboral. Como resultado, a nivel
teorico, los efectos del INR sobre la oferta laboral dependen de si las rentas
y el tiempo libre se consideran sustitutos de los bienes o estan
interconectados en su consumo.

9. Segun el modelo neoclasico de elecciéon de “trabajo/ocio” y el uso de
métodos de modelado matematico, se ha demostrado que, si las rentas y el
tiempo libre se consideran sustitutos de los bienes, la reaccion a la oferta de
trabajo debido a la introducciéon del INR dependera de las preferencias del
ciudadano a favor del trabajo o el ocio, sobre la tarifa de los salarios por
hora y de la tasa impositiva.

10. Cuanta mas importancia se conceda al tiempo libre en una determinada
tarifa horaria y tasa impositiva, mas disminuira la oferta laboral con la
introduccion del INR vy viceversa, cuanto mas peso se le asigne a la renta,
menor sera la reduccion de la oferta laboral. Con una tasa impositiva
determinada, se puede esperar una reducciéon de la oferta laboral en los
grupos de bajas rentas, independientemente del peso del trabajo y el tiempo
libre y viceversa, cuanto mayor sea la tasa de salarios, menor sera el cambio
en la oferta laboral. En una determinada valoracién del tiempo libre y tasa
salarial por hora, la reduccion de la oferta laboral también aumenta con el
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aumento de la tasa impositiva.

11. Sobre la base de un modelo matematico y la funcién de utilidad Cobb-
Douglas, se ha demostrado que, en términos de los costes de la economia
nacional, los costes de transferencia dentro de la transferencia fija (importe
global) son una solucién relativamente mas favorable para el seguro minimo
a través del sistema de renta basica.

12. La aplicaciéon de una renta basica universal incorpora argumentos
explicitos sobre la politica del mercado laboral. A través de las
transferencias directas, los salarios que deben pagarse en el sector de baja
productividad para generar, en general, cualquier oferta de trabajo se llevan
a un nivel que evita el agotamiento de la fuerza laboral potencial disponible.
Los modelos de transferencia fija e INR presentados no habrian perdido su
influencia sobre el precio de equilibrio del mercado en el segmento
correspondiente del mercado laboral. Los salarios que deben pagar los
empresarios disminuiran de forma tendenciosa. Sin embargo, esto creard
espacio para la expansion del empleo en esta area.

13. Si se considera que las rentas y el tiempo libre estan interrelacionados
en sus bienes de consumo, surgen algunos efectos indirectos del INR sobre
la oferta laboral: una mayor disposicion a asumir riesgos entre los
empleadores; probablemente, una larga educaciéon continuada para los
jovenes y asi reducir la presion sobre el mercado laboral por parte de los
jovenes desempleados; una mayor cantidad de trabajo voluntario, no
remunerado y una mayor actividad en el sector privado (actividades de
bricolaje) y cualquier actividad en la economia sumergida. Este efecto del
INR esta actualizado en relacién con la vinculacién de las formas de empleo
en la economia formal y las alternativas en la economia paralela que causan
alivio en el mercado laboral.

14. Con la introduccién del INR, el interés por el empleo ilegal, por el
“trabajo en negro” tanto desde los empleadores como desde los empleados,
se verfa enormemente fortalecido. Porque no solo se “ahorran” impuestos,
sino que al mismo tiempo también se reciben rentas basicas. Para evitar esta
situacion, es necesario tomar ciertas medidas legislativas, administrativas y
economicas.

15. En condiciones de escasa inversion y actividad econémica en Bulgaria,
el proceso de estabilizaciéon debe ir acompafiado de la estimulacion de la
actividad empresarial y la iniciativa de los ciudadanos. La creacién de
nuevos empleos es lenta. La limitacion deseada de la oferta laboral
(desempleo) deberia estar vinculada a la promocién de la propia iniciativa
econémica para los desempleados. El presente trabajo es un intento de
mostrar que el seguro obligatorio de todo ciudadano con renta basica puede
contribuir en gran medida a apoyar la iniciativa empresarial independiente
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hacia un “#rabajo dignd” y, por lo tanto, para activar un instrumento
socioeconomico y de estabilizacion adecuado a la realidad econémica.

16. Todas las personas que residen en Bulgaria son identificadas como aptos
para la transferencia directa en el sistema de INR, por lo que para los
extranjeros se establece una condicién adicional: poseer al menos un afio
de residencia legal en el pafs. Asi se introduce un seguro minimo obligatorio
universal garantizado. Dado que el principio de familia/hogar de recibir una
renta basica en comparacion con el principio individual conduce a
diferencias en la renta disponible solo cuando se aplican relaciones
equivalentes y su efecto en el ahorro de costes solo puede ser muy limitado,
se confirma que un beneficiario del pago minimo de las prestaciones debe
ser individual.

17. A los efectos de la practica econémica y social en Bulgaria, los
sindicatos, el gobierno y la Agencia Nacional de Empleo utilizan el método
de “cesta de consumo”. Se propone el valor alrededor del cual debe variar
la renta basica mensual sobre la base de este método como método de
calculo de la linea de pobreza. La transferencia directa corresponde al valor
del minimo social mencionado: limite inferior de 321 levs bulgaros por mes.
Se prevé que la cuantia total de la renta basica se pague solo en ausencia de
rentas propias. La renta basica para los nifios debe proporcionarse
inicialmente a una tasa del 25%, a partir de cierta edad 50% y desde los 18
afios 100%.

18. La introduccion del INR debe regularse legislativamente y conducir a la
retirada de todos los pagos sociales en el sistema social existente. Como
resultado, se espera una reduccién de los costes de gestion. Es necesario
proporcionar margen de maniobra en términos de beneficios por
discapacidad temporal y permanente, donde la cuantia de las transferencias
directas depende del grado de discapacidad y la condicion de salud de una
persona determinada, no del tamafio de las rentas recibidas.

Por tanto, en este contexto, es indudable que la introduccién del INR esta,
en dltima instancia, relacionada con los costes, pero en mayor medida esta
claro que los recursos financieros necesarios deben obtenerse y aplicarse de
la manera mas eficiente y efectiva. Por ultimo, cabe destacar que un
potencial ahorro de costes debido a la introduccion del INR — junto con la
elusion de la acumulacion de pagos — se puede ver en el campo de la
administracién, que no se ha tratado en este trabajo por el alcance del
estudio.
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Pilot Research to Define the Priorities
of the Incipient Set
of Decent Work Indicators

ABSTRACT: The paper presents the importance of Decent Work Agenda and the need
of evaluation and measurement of decent work. An approach for ranking is seen as
appropriate to apply for achieving sustainable development of Decent Work. The work
presents a variant of investigation which includes a choice of exemplary set of decent work
indicators and evaluation of their importance using objective evaluation of subjective
opinions. Importance of indicators is calculated with given probability only when there is
concordance in respondents’ opinions.

Key Words: Ranking techniques, weighting coefficients, evaluation of priorities, quality
management system.
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1. Agenda para el trabajo digno

En su reunién especial en Nueva York en septiembre de 2015, las Naciones
Unidas definieron formalmente la Agenda 2030. En ella se aceptan tres
dimensiones de la sostenibilidad: econémica, social y medioambiental. Se
definen diecisiete objetivos sostenibles, incluyendo el objetivo 8, Trabajo
digno y crecimiento econdmico. La promociéon de un crecimiento econémico
inclusivo y sostenible, el empleo y el trabajo digno para todos y todas es una
priotidad'.

El concepto de trabajo digno es una de las principales prioridades de la
OIT. Se basa en la concepciéon del trabajo como fuente de dignidad
personal, estabilidad familiar, paz en la comunidad, democracias al servicio
de las personas y crecimiento econémico, que amplia las oportunidades de
empleo productivo y desarrollo empresarial®.

Para establecer la Agenda de trabajo digno, la OIT define cuatro objetivos
estratégicos y considera la igualdad de género como un objetivo transversal:
¢ fomentar el empleo;

* garantizar los derechos de los trabajadores;

e ampliar la proteccion social;

¢ promover el didlogo social.

La Agenda de trabajo digno se considera un objetivo y una realidad tanto a
escala mundial como nacional. Es el telén de fondo de un desarrollo mas
justo y clave para el desarrollo sostenible’.

2. Evaluacion y seguimiento del concepto de trabajo digno

La OIT ofrece la siguiente definicion: el trabajo digno resume las
aspiraciones de las personas en su vida laboral. Implica oportunidades de
trabajo productivas y que proporcionen un ingreso justo, seguridad en el
lugar de trabajo y proteccion social para las familias, mejores perspectivas
de desarrollo personal e integracion social, libertad para expresar sus
preocupaciones, organizarse y participar en las decisiones que afectan a sus
vidas, e igualdad de oportunidades y de trato para todas las mujeres y todos
los hombres*.

Una de las principales preocupaciones a largo plazo de la OIT es el
seguimiento de los progresos en pos del trabajo digno. El concepto de

' Vid. OIT, Trabajo decente y la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, en www.ilo.org, 2019.
2 Vid. OIT, Trabajo decente, en www.ilo.org.

3 Idem.

4 Ldem.
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trabajo digno tiene una naturaleza compleja caracterizada por varios
indicadores, por lo que calibrarlo es tarea compleja. La optimizacion
multiobjetivo es un area cientifica bastante complicada. Es particularmente
dificil de aplicar en areas no técnicas, como los campos sociales y
econoémicos. La Declaraciéon de la OIT sobre la Justicia Social recomienda,
por tanto, que los Estados Miembros consideren «el establecimiento de
indicadores o estadisticas apropiados, de ser necesario con la ayuda de la
OIT, para verificar y evaluar los progresos realizados»’.

El proyecto Seguimiento y evalnacion del progreso del trabajo digno (MAP, por sus
siglas en inglés), financiado por la Uniéon Europea para el periodo 2009-
2012, tenfa por objeto facilitar la identificacién de indicadores de trabajo
digno a escala nacional, apoyar la recopilaciéon de datos y utilizar dichos
datos para un andlisis de politicas’.

Por el momento se ha adquirido cierta experiencia practica. Sin embargo,
teniendo en cuenta la complejidad yla dinamica de la tarea, el problema esta
lejos de resolverse. Queda un largo camino por recorrer hasta obtener un
nivel significativo de experiencia, soluciones fiables y de éxito y una puesta
en marcha practica. Podrfan aplicarse y compararse diferentes enfoques. No
hay duda de que la investigacion presentada en este trabajo es uno de ellos.

3. Evaluacion de prioridades
3.1. Sistemas de gestion de calidad

El conjunto de normas mas establecido a nivel mundial para los sistemas
de gestion de calidad es la serie ISO 9000. Las normas son aplicables a
cualquier organizacién, independientemente del tamano y del sector de la
empresa. Su objetivo es mejorar la calidad de los productos, la cuota de
mercado, el rendimiento empresarial y la satisfaccion del cliente, ademas de
contribuir a la gestion del riesgo empresarial y a la reduccion de los costes.
La calidad de un producto (servicio) es una caracteristica compleja que en
la practica es un conjunto de varias caracteristicas (indicadores). Lograr una
calidad optima de un producto en la practica significa optimizar todos los
indicadores de calidad del producto. En la practica, los indicadores de
calidad no tienen la misma importancia para la calidad del producto. Por
tanto, para lograr la 6ptima calidad del producto (servicio) es necesario

5> OIT, Declaracion de la OIT sobre la_justicia social para una globalizacion equitativa, Conferencia
Internacional del Trabajo, 972 reunién, 10 junio 2008, p. 15.
6 17id. 11L.O, Monitoring and Assessing Progress on Decent Work (MAP), en www.ilo.ors.
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aplicar métodos para la optimizaciéon de multiples criterios, teniendo en
cuenta la importancia de los indicadores de calidad en el proceso de
optimizacion de la calidad’.

3.2. Definicion de la importancia de los indicadores de calidad
mediante el calculo de sus coeficientes de ponderacion

No hay métodos estrictamente formalizados que definan la importancia de
los indicadores de calidad y sus correspondientes coeficientes de
ponderacién. Uno de los principales problemas a considerar es que la
importancia de los indicadores de calidad es una percepciéon bastante
subjetiva. Por tanto, los coeficientes de ponderacion relativamente fiables
se definen aplicando enfoques de las estadisticas subjetivas para evaluar
objetivamente las opiniones subjetivas de los clientes. Las opiniones de los
clientes se recopilan normalmente mediante encuestas. Las personas que
participan en las encuestas pueden ser expertos, especialistas o ciudadanos
de diferentes categorias (clientes).

Se desarrolla un método® fiable que utiliza la correlacién de rango para
definir los coeficientes de ponderacién segun l