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El riesgo en el lugar de trabajo: principios econdmicos y opciones
para las politicas

Las medidas que toma el gobierno en el campo de la salud y la seguridad se justifican en virtud de
las deficiencias que existen en la informacion sobre los riesgos, asi como debido a factores
externos del mercado financiero y el mercado laboral. La liberalizacion total de las disposiciones
de salud y seguridad dista mucho de ser la solucién econémica ideal. Los gobiernos han aplicado
una combinacion de reglamentos, seguros sociales e indemnizaciones juridicas por dafios en tanto
intentan encontrar un equilibrio en sus esfuerzos por proteger a los trabajadores, combatir el
abuso por parte de los patrones, y crear un ambiente de cooperacién para solucionar las
circunstancias de riesgo y de informacién limitada. El Estado utiliza las agencias regulatorias, los
seguros sociales y los tribunales para manejar los problemas de riesgo en el lugar de trabajo. En
algunos paises, estas funciones pueden ser responsabilidad de una agencia gubernamental
nacional. En otros paises, las funciones pueden estar descentralizadas y ser agentes privados
quienes las llevan a cabo. La agencia puede encargarse de algunas o de todas estas funciones, en las
cuales también pueden existir traslapes.

El objetivo de las agencias reguladoras que se encargan de manejar los riesgos de salud y
seguridad deberia ser aislar los casos en los cuales una informacién deficiente acerca de los riesgos
de salud evita que las personas elijan de manera o6ptima qué sacrificar a cambio de algo mas. Otro
objetivo deberia ser identificar los casos en los cuales los riesgos a la salud no estan interiorizados
en las decisiones del mercado. Es importante que las agencias empleen reglamentos flexibles
basados en el mercado si han de alcanzar sus objetivos al menor costo. El hecho de que exista un
riesgo de salud no significa necesariamente que exista la necesidad de que se tomen acciones
normativas. En lo que se refiere a la seguridad en el trabajo, por ejemplo, los riesgos de trabajo que
se perciben dan lugar a diferenciales salariales para compensar este riesgo. Los trabajadores
reciben una compensacion salarial para que estén dispuestos a tolerar el riesgo, pero se deja
espacio para el abuso cuando no tienen acceso a toda la informacidon de la cual dispone el
empresario. De forma similar, en casos en que tanto el empresario como el empleado carecen de
informacién fundamental acerca del riesgo, las soluciones de cooperacion y la normatividad
gubernamental podrian desempefiar un papel importante. En cualquier caso, la incertidumbre
respecto a quién conoce los detalles de como y cuando ocurrid algin accidente, hace que resulte
necesario emplear algin procedimiento para resolver controversias, descubrir informacién y
resolver las demandas. En situaciones en las cuales los trabajadores desconocen los riesgos, como
en el caso de peligros a la salud que no se entienden con claridad, o en situaciones en las cuales el
mercado laboral no sea competitivo, las fuerzas del mercado podrian no operar de manera eficiente
para interiorizar el riesgo. Estos casos ofrecen una oportunidad para que se lleve a cabo una
intervencion gubernamental constructiva y rentable.

Desafortunadamente, corregir los problemas que se mencionan anteriormente no siempre
ha sido el motivo principal para que intervenga la normatividad. El simple hecho de que existan
riesgos ha sido lo que en ocasiones ha dado impulso a las leyes de las agencias reguladoras de la
salud y la seguridad. Son muy pocos los analisis del efecto que tiene la normatividad los que han
explorado el papel constructivo que pueden ya desempefiar los trabajadores y las empresas en la
situacion normativa en consideracion.

El procedimiento normativo convencional para atender los riesgos de salud y seguridad
consiste en buscar una solucidn tecnolégica, ya sea a través de inversiones de capital en el lugar de
trabajo, modificaciones a los mecanismos de seguridad, o de algun tipo similar de requerimiento
que no implique que la persona deba ser mas cuidadosa. La confianza inicial que se tuvo en el
enfoque tecnoldgico fue tan grande que sus partidarios imaginaron que esta normatividad
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generaria mejoras espectaculares en lo que se refiere a seguridad. En su busqueda del objetivo de
alcanzar una sociedad libre de riesgo, sus partidarios no reconocieron los sacrificios que esto
representaba en lo que se refiere a costos.

Tedbricamente, en un mercado de trabajo altamente competitivo, las operaciones de mercado
entre los empresarios y los empleados pueden generar niveles eficientes de riesgos de salud y
compensaciones equitativas para los trabajadores enfermos. Los trabajadores no aceptarian
empleos que representaran un riesgo conocido a menos de que el puesto incluyera una
caracteristica compensatoria adicional. Estas primas por riesgo, a su vez, crearian incentivos para
que la empresa mejorara la seguridad, ya que podria reducir sus costos salariales al invertir en
mayor seguridad en el lugar de trabajo. Si este mecanismo de mercado fuese del todo efectivo, la
intervencion gubernamental resultaria innecesaria y podria evitarse. Sin embargo, un enfoque
integro de mercado ignora el hecho de que para que las primas por riesgo funcionen
adecuadamente, los trabajadores deben conocer los riesgos potenciales a los cuales se exponen.
También deben ser capaces de asegurar estos riesgos en los mercados financieros, un supuesto que
resulta insostenible adn en los paises ricos. Asimismo, debido a problemas de causa multiple, al
factor de latencia y a la dificultad que existe para detectar las causas ambientales de una
enfermedad, estos riesgos generalmente no son tan visibles como los riesgos de seguridad. En un
caso extremo, es posible que los trabajadores no estén enterados del riesgo especifico al que estan
siendo expuestos.

Los empresarios no siempre observan una lesidon accidental o un dafio a la salud, aun
después de que hayan ocurrido. Por consiguiente, el historial no necesariamente dara a todas las
partes una idea de los riesgos que existen. Cuando los riesgos de salud se ocultan, los trabajadores
no exigen una prima adecuada por riesgo y los empresarios proveen muy poco control de riesgos.

Ademas, es posible que los trabajadores reaccionen de manera exagerada si se les advierte
que hay una pequefia probabilidad de que exista un riesgo de salud. La evidencia empirica indica
que, de forma sistematica, las personas evallian una baja probabilidad de riesgo como si fuera de la
misma magnitud que los riesgos de salud en el lugar de trabajo y generan respuestas alarmistas en
el mercado. El problema de advertirles es, por consiguiente, un arma de dos filos. A menos que los
trabajadores sean informados acerca de los peligros potenciales, los niveles de riesgo seran
demasiado elevados. Los empresarios tienen pocos incentivos para hacer estas advertencias, ya que
hacerlo elevaria la tasa salarial que tendrian que pagar; este costo salarial a menudo sera mayor
que cualquier reduccién en los costos por dafios de la empresa. Por consiguiente, la normatividad
gubernamental debe requerir que se hagan estas advertencias. Por otra parte, cualquier programa
de advertencia de riesgos debe estar disefiado para transmitir informacion acerca de los riesgos sin
provocar una respuesta excesiva de alarma.

El papel potencial del gobierno no es eliminar los riesgos sino mas bien atender las fallas del
mercado que generan un equilibrio ineficiente entre la reducciéon de riesgos y el costo. La labor de
las agencias reguladoras gubernamentales es identificar los casos en los cuales la normatividad
pueda generar beneficios a la sociedad que sean mayores que los costos en los cuales se incurre, y
manejar las fallas del mercado con un procedimiento rentable.

Para alcanzar estos objetivos, no deberian concentrarse Unicamente en normas tecnolégicas
rigidas, sino en mecanismos normativos flexibles que cumplan con las metas de desempefio.
Aunque ya empieza a haber un cambio para incorporar estas lecciones de la teoria econdmica en
los procedimientos normativos (Ej. el sistema de permiso negociable para reducir el diéxido de
sulfuro en los EE.UU.), muchas de las politicas normativas ignoran los criterios de eficiencia y de
rentabilidad en su redaccion.
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Las leyes de las agencias reguladoras de la salud y la seguridad generalmente exhortan a las
agencias a promulgar normas que promuevan la seguridad sin considerar los costos. Por ejemplo,
es frecuente que las leyes incluyen frases como “margen adecuado de seguridad”; y los estandares
para materiales peligrosos deberan establecerse en niveles que ofrezcan un “amplio margen de
seguridad”. El objetivo de la Ley de Seguridad Ocupacional y Salud de 1970 de los EE.UU. es
“garantizar, en la medida que resulte posible, que todo hombre y mujer en la nacién cuente con
condiciones de trabajo seguras y saludables”.

Los procedimientos de revision del poder judicial han intentado definir estos ambiguos
objetivos con mayor precision; sin embargo, los tribunales han dictaminado de manera consistente
que a las leyes no se les requiere considerar el costo que tienen las normas. El precio de este
desmedido compromiso con la seguridad ha sido elevado. Se deberian tomar medidas para reducir
el riesgo exclusivamente en la medida en que sus beneficios superen el costo. Por ejemplo, es
conveniente agregar un mecanismo especifico de seguridad a una maquina, exclusivamente si los
beneficios que reporta el mecanismo de seguridad superan el costo que tiene modificar el
producto.

En gran medida, los beneficios se juzgan no solamente por las consecuencias financieras
que tienen, sino también, de manera mas amplia, por la disposicién que tiene la sociedad para
pagar por reducir los riesgos. Una valuacion adecuada de los beneficios reconoce el valor que tiene
la reduccidn del riesgo que va mas alla de los efectos financieros. La seguridad se optimiza cuando
los beneficios marginales son iguales a los costos marginales. Las elecciones en lo que se refiere al
riesgo a menudo siguen una secuencia continua, como los niveles permitido de exposicion a
productos quimicos toxicos. Siempre y cuando los beneficios incrementales que ofrece una mayor
seguridad sean superiores que los costos incrementales, es conveniente responsabilizar a la
empresa o imponer reglamentos mas rigurosos.

El enfoque econdmico de la seguridad de los trabajadores es la base de las estimaciones del
valor de la vida que hace el mercado laboral. Los diferenciales salariales crean un incentivo para
que las empresas promuevan la seguridad, ya que hacerlo reducira sus costos salariales. En
particular, sera el sacrificio de riesgos por costos, y viceversa, que decidan hacer los propios
trabajadores, lo que determinara primordialmente las decisiones que tome la empresa en lo que se
refiere a seguridad.

La Figura 1 muestra la forma en que estas variables influyen en el nivel de seguridad que se
proporciona. Supongamos que los accidentes relacionados con el trabajo han disminuido y que las
mejoras a la seguridad han reducido el valor incremental para los trabajadores. El valor marginal
de la curva de la seguridad es una curva con una pendiente hacia abajo ya que los primeros
aumentos en seguridad tienen el mayor valor. El valor marginal de la seguridad de los trabajadores
es transmitido a las empresas a través de la tasa salarial que debe pagar la empresa para atraer y
retener a los trabajadores. La empresa puede ofrecer los mayores niveles de seguridad, pero
hacerlo significa tener costos marginales (o incrementales) adicionales que aumentan a medida que
se incrementa el nivel de seguridad. Sin embargo, pueden lograrse algunas mejoras iniciales a la
seguridad a un costo razonable. Las mejoras mas extensas podrian requerir la renovaciéon de la
tecnologia de la empresa, lo cual resultaria mas caro. La curva del costo marginal aumenta porque
el equipo de seguridad difiere en su eficiencia relativa; la empresa primero elegird instalar el equipo
que resulte mas efectivo por costo unitario (Viscusi, Vernon y Harrington, 2000).
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Figura 1.
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El nivel 6ptimo de seguridad sera s*. Este nivel no alcanza el nivel en el cual no existe riesgo
porque promover la seguridad es costoso. En el nivel de seguridad que se provee, los trabajadores
hubieran estado dispuestos a pagar v por cada accidente esperado para evitar estos accidentes. No
se ofrece seguridad adicional mas alla de este punto porque el costo que tiene para la empresa
cada accidente adicional que se evita superaria la valuacion que hacen los trabajadores de las
mejoras. El nivel ideal de riesgo no es cero. Una sociedad libre de riesgo no resulta factible ni
deseable debido al excesivo costo que representa eliminar el riesgo.

La rentabilidad ayuda a eliminar algunas de las opciones normativas mas improductivas,
pero aun asi no garantiza que los reglamentos convengan a los intereses de la sociedad. No hacen
nada para garantizar que los beneficios netos que reporta la normatividad sean positivos, mucho
menos que se maximicen. Si las fallas del mercado representan riesgos para la sociedad, el interés
econdmico de las politicas gubernamentales deberia ser evaluar el nimero esperado de vidas
salvadas por un reglamento contra el costo que esto representa.

La normatividad o el litigio resultan excesivamente estrictos, sin embargo, cuando se
empuja a las empresas a tomar medidas cuyos costos incrementales superan los beneficios. Las
consecuencias que tienen las politicas en la eleccién del nivel de salud y de seguridad rara vez son
neutrales. En teoria, el litigio también deberia ayudar a crear incentivos para alcanzar niveles
eficientes de seguridad, pero este objetivo puede verse comprometido cuando el litigio se
concentra principalmente en conseguir una indemnizacion.
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En contraste, las agencias gubernamentales generalmente se concentran en el peor
escenario que pudiera presentarse a causa del riesgo, mas que en los resultados esperados,
basandose en el hecho de que hacer esto refleja “conservadurismo”. En otras palabras, cuando hay
incertidumbre en el riesgo estimado, las agencias reguladoras tienden a elegir los supuestos que
conducen a una evaluacion més alta del riesgo. Por consiguiente, estos supuestos representan el
rango superior del riesgo, mas que la media del riesgo que sugiere el conocimiento cientifico.

Como sugieren Nichols y Zeckhauser (1986), se pueden encontrar dos grandes problemas en
el hecho de que las agencias reguladoras utilicen evaluaciones conservadoras del riesgo. Primero, la
sobrestimacién del riesgo conduce a una sobrestimacién de los beneficios que reporta la
normatividad para reducir el riesgo, lo cual conduce a gastos excesivos para reducir el riesgo. El
segundo problema es que la practica del conservadurismo también conduce a una deficiente
asignacion de recursos para la reduccion de riesgos. Debido a que las agencias reguladoras utilizan
estimaciones conservadoras para cada uno de los pardmetros de un analisis de riesgo, los riesgos
que tienen parametros mas inciertos daran por resultado estimaciones de riesgo mas elevadas que
aquéllos que tienen un menor numero de parametros inciertos. Asimismo, Zeckhauser y Viscusi
(1990) demostraron que las decisiones que toman las agencias reguladoras basandose en
clasificaciones de rentabilidad que utilizan supuestos conservadores o supuestos que consideran el
peor escenario posible, resultan indeseables porque es probable que la reduccién general de riesgo
que produzcan sea menor que la reduccidén que se lograria si utilizaran los valores esperados.

Por consiguiente, a pesar de que el “riesgo A” representa mayor riesgo que el “riesgo B”, si
este ultimo incluye una mayor cantidad de pardmetros inciertos cuando se lleva a cabo la
evaluacion del riesgo, entonces el efecto multiplicador del conservadurismo podria ocasionar que la
agencia considerara que el primero representa una menor amenaza. Esto traeria como consecuencia
una incorrecta asignacion de recursos y se habria perdido la oportunidad de salvar vidas. Las
reformas normativas propuestas en ocasiones piden a las agencias basar sus politicas en las
mejores estimaciones del riesgo en vez de en el peor escenario. El enfoque de concentrarse en el
peor resultado posible, situacion que es muy poco probable que ocurra, a diferencia de una
evaluacion realista del riesgo, a menudo domina las politicas gubernamentales.

La provision publica o privada de seguros de accidentes en el lugar de trabajo existe en
todas partes en los paises industrializados, y en la mayoria de los paises de América. Debido a que
las aseguradoras publicas o privadas poseen informacién imperfecta acerca de los actos de los
asegurados y del estado de la naturaleza, estos programas son el origen de problemas de riesgo
moral. Por consiguiente, la provision de seguros puede afectar los incentivos para que el asegurado
realice acciones preventivas, o puede inducirlo a reportar un accidente exageradamente grave.
Varios estudios ofrecen un analisis empirico de los efectos que tiene como incentivo el seguro de
compensacion a los trabajadores. En particular, han demostrado que un aumento en el indice de
sustitucion salarial se asocia con un aumento en la frecuencia de los accidentes reportados (Ej.
Krueger, 1990), o en la duracién de dichas reclamaciones (Ej. Meyer, Viscusi y Durbin, 1995).

Mas aun, los estudios mas recientes presentan evidencia empirica de que el seguro de
compensacion de los trabajadores puede utilizarse como sustituto del seguro de desempleo. Por
consiguiente, los trabajadores que estan a punto de ser despedidos pueden tener incentivos para
disminuir sus acciones preventivas. Asimismo, pueden intentar prolongar su periodo de ausencia
del trabajo debido a una enfermedad o a un accidente, en la medida en que la compensacion sea
mas generosa que el seguro de desempleo. El seguro de compensacion de los trabajadores también
afecta la composicion de las lesiones ocupacionales que se reportan. Es mas, los aumentos en el
indice de sustitucion salarial por concepto de compensacion pueden generar otra clase de dafio
moral: reportar lesiones que no hayan ocurrido en el trabajo, pero que resultan dificiles de
diagnosticar (Ej. lesiones en la parte baja de la espalda), si la compensacion a los trabajadores es
mas generosa que el seguro médico por accidentes fuera del trabajo.
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Los riesgos nunca existen en el aislamiento; son parte de los sistemas. Por este motivo,
cualquier esfuerzo que se haga por reducir uno solo de los riesgos tendra una diversidad de
consecuencias, algunas de ellas probablemente no intencionales. Si el 6rgano regulador aumenta las
restricciones al benceno, una sustancia cancerigena, podria ocasionar que las empresas utilizaran
un sustituto peligroso o tal vez menos seguro; también podria reducir los salarios de los
trabajadores afectados y reducir el niUmero de empleos en la empresa en cuestidén. Las personas
que tienen menos dinero y se encuentran desempleadas tienden a tener vidas mas cortas. Por
consiguiente, en determinadas circunstancias, la normatividad ocupacional puede sacrificar mas
vidas de las que salva. Cierto, las consecuencias no intencionales de la reglamentacion del riesgo
podrian ser deseables en vez de indeseables—como, por ejemplo, en los casos en los cuales la
normatividad sirve como estimulo para el desarrollo de nuevas tecnologias para el control de la
contaminacion.

La preocupacion mas importante de la mayoria de los reglamentos de salud y seguridad es evitar
muertes. Para poder realizar un analisis de costo-beneficio de dicha normatividad, debe asignarse
un valor al beneficio que significa reducir el riesgo de muerte prematura. La medida adecuada del
beneficio es la misma que en otros contextos de beneficio: la disposicidn que tiene la sociedad para
pagar para obtener un beneficio especifico. Debido a que las politicas gubernamentales reducen los
riesgos de muerte en vez de evitar una muerte segura en el caso de personas identificadas, el valor
correcto de este beneficio es la disposicion que tiene la sociedad para pagar por reducir el riesgo. El
marco de la disposicién para pagar que se utiliza para valuar la reduccion del riesgo de muerte
genera una medida del valor de una vida estadistica. En otras palabras, si una normatividad
redujera el riesgo a uno en 1 millén en el caso de todas las personas incluidas en una poblacién de
1 millén, entonces la normatividad salvaria una vida estadistica. Si la disposiciéon promedio para
pagar por esta reduccion del riesgo es de $6 por persona, entonces el valor de una vida estadistica
es de $6 millones.

Uno de los métodos que se emplean para obtener las estimaciones de la disposicion para
pagar para reducir el riesgo es realizar entrevistas disefladas cuidadosamente entre personas que
estan expuestas al riesgo. Sin embargo, la naturaleza hipotética de la encuesta, y los posibles
incentivos que tienen las personas que responden para dar respuestas en forma estratégica,
sugieren que hacer a la gente preguntas acerca de la cantidad de dinero que pagarian para reducir
riesgos hipotéticos puede no ser acertado, dado que tienden a no revelar su verdadera disposicién
a pagar. Dado lo anterior, tal mecénica de valuacién puede no ser la mejor medida del monto que
realmente estarian dispuestos a pagar para reducir sus propios riesgos reales.

Los economistas recurren al comportamiento real del mercado, en el cual las personas
sacrifican riesgo por dinero, y viceversa, como parte de sus decisiones econémicas. Por ejemplo, en
el caso de los empleos, el salario que determina el puesto refleja no solamente los diferentes
aspectos en lo que se refiere a capacidad, sino también primas por las caracteristicas desagradables
del puesto, como los riesgos de trabajo que deben tolerar los empleados. Al utilizar informacion
detallada acerca de salarios y precios, los economistas han estimado las elecciones que hacen las
personas en lo que se refiere a dinero y riesgo de muerte, y han establecido asi el valor de las vidas
estadisticas con base en las decisiones de mercado.

Varios estudios empezaron a utilizar informacion extensa del mercado laboral para inferir
dichas estimaciones a finales de la década de los setenta. En el caso de los trabajadores que tenian
empleos de riesgo promedio, las estimaciones inferian que, en ddlares actuales, los trabajadores de
los Estados Unidos recibian primas que giraban alrededor de $600 por enfrentarse a un riesgo de
muerte adicional al afio cuya probabilidad de ocurrir fuera de una en 10,000. Expresado de manera
diferente, si 10,000 de estos trabajadores se enfrentaran a una muerte anual cuya probabilidad de
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ocurrir fuera de una en 10,000, ocurriria una muerte estadistica. A cambio de este riesgo, los
trabajadores recibirian una compensacion salarial total adicional de $6 millones. La compensacion
establece el valor de una vida estadistica con base en la actitud que tienen los propios trabajadores
ante el riesgo. Cuando economistas como Kip Viscusi y Robert Smith desarrollaron por primera vez
las estimaciones en millones de dolares, algunos criticos sugirieron que las estimaciones podrian
ser muy elevadas. Sin embargo, un gran nidmero de estudios realizados en las ultimas décadas han
documentado la posibilidad de que las estimaciones se encuentren dentro de un rango que va de
$3 a $8 millones.

Una interesante consecuencia de estos resultados es que las estimaciones elevadas del valor
de una vida estadisticas fueron derivadas de decisiones de mercado reales que involucran empleos
y productos. Las estimaciones sugieren que en situaciones en las cuales existe conciencia del
riesgo, las fuerzas del mercado son poderosas y crean incentivos para la seguridad. Por ende, no
operamos en un mundo en el cual no existen mas restricciones que la intervencion de los
reguladores para promover la seguridad. Mas bien, los contratos laborales ya generan incentivos
para la seguridad que no deberian ser anulados por reglamentos entremetidos. En su lugar, estos
reglamentos deberian definir el marco econdmico global en el cual las intervenciones de las
agencias reguladoras puedan complementar potencialmente a las ya significativas fuerzas de
mercado que operan.

Las agencias reguladoras tardaron en adoptar el valor emergente de la estimacion de una
vida estadistica. En cambio, se aferraron a procedimientos més convencionales, como el valor
presente de las utilidades perdidas (las cuales generan estimaciones mucho mas bajas de los
beneficios que reporta la reduccidon del riesgo), basandose en que seria inmoral valuar una vida
humana. La estimacion del valor de una vida estadistica ha variado con el tiempo, y varia de forma
importante entre—y aln dentro de—las agencias reguladoras. El valor de una vida estadistica no es
una constante universal. Es mas, hay mucha heterogeneidad en las sociedades en lo que respecta a
este valor, ya que algunas personas estdn mas dispuestas a tolerar el riesgo que otras. Ademas, el
ndmero de vidas en riesgo puede ser muy diferente, de acuerdo al contexto normativo. Sin
embargo, en su mayoria, estas legitimas preocupaciones econdémicas por las diferencias que se
presentan en el valor de una vida estadistica no explican las discrepancias que existen en los
diferentes ambitos normativos. También se puede afirmar que la utilizacién de un procedimiento
convencional, como el valor presente de las utilidades perdidas, o una tasa de sustitucion (el
procedimiento normal en los seguros sociales), representa otra valuaciéon monetaria de la vida
humana.

Las estimaciones del valor que ha adoptado la Administracion de Seguridad y Salud
Ocupacional (OSHA) en los EE.UU. generalmente han seguido la misma tendencia que aquéllas
desarrolladas con estimaciones del mercado laboral. Por consiguiente, a menudo OSHA utiliza la
cifra de $3.5 millones para valuar los beneficios que aportan sus acciones encaminadas a reducir el
riesgo. La Agencia de Proteccion Ambiental (EPA) utilizé cifras similares en sus inicios, pero mas
recientemente ha usado cifras de alrededor de $6 millones, cantidad que representa el punto medio
de las estimaciones del mercado del valor de una vida estadistica. Lo que es mas, por medio de su
panel de economia, el Consejo Consultivo Cientifico, asi como por otros medios, la EPA ha estado
lidiando con temas relativos al valor de una vida estadistica que aln requieren investigacion. Entre
estas cuestiones se incluyen los valores diferenciales que deberian darse a las vidas de quienes se
han visto expuestos de forma involuntaria a riesgos ambientales, a diferencia de aquellos
trabajadores que por si mismos han elegido ocupar puestos que tienen riesgos relativamente
elevados.

Muchos reglamentos ahora intentan reducir los riesgos estadisticos. Generalmente, estos
reglamentos deben ir acompariados por analisis de costo-beneficio, cuando menos si sus costos son
elevados. Para realizar este analisis, las agencias deben convertir la vida humana en un equivalente
monetario (ver Breyer et al, 2002, 120-35).
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¢Cudl es el origen de estas cifras? La respuesta tiene que ver con mercados reales que
producen evidencia de los niveles de compensacion por riesgos reales. En el lugar de trabajo y en el
caso de los bienes de consumo, la seguridad adicional tiene un precio; se investiga la evidencia del
mercado para identificar este precio. Las valuaciones de las agencias son en gran parte el producto
de estudios de los riesgos reales que existen en el lugar de trabajo e intentan determinar cuanto se
paga a los trabajadores por asumir un riesgo mortal. Los riesgos en cuestiéon generalmente se
encuentran dentro del rango de 1/10,000 a 1/100,000. El calculo del valor de una vida estadistica
es un producto aritmético. Supongamos que debe pagarse a los trabajadores un promedio de $600
para eliminar un riesgo de 1/10,000. De ser asi, se diria que el valor de una vida estadistica es de
$6 millones.

La informacion adicional proviene de estudios contingentes que preguntan a la gente el
monto que estarian dispuestos a pagar para reducir los riesgos estadisticos de muerte. Los 6rganos
reguladores han intentado generar un nivel 6ptimo de disuasion al hacer referencia a la valuacion
real que hace el mercado de los riesgos estadisticos. No obstante, podrian hacerse serios
cuestionamientos acerca del uso de estos estudios por parte de la Agencia de Protecciéon Ambiental
(EPA) y de otras agencias en los EE.UU. Los estudios subyacentes del comportamiento del mercado
presentan importantes variaciones en las cifras definitivas, mismas que van desde $0.7 millones, en
dolares de 1997, hasta $16.3 millones (ver EPA 2000, 89; para un resumen y una discusion
detallada, ver Parker 2003). La EPA ha adoptado la cifra de $6.1 millones basandose en que ésta
representa la mediana en los estudios correspondientes. Pero atarse de manera arbitraria a esta
mediana representa un riesgo. De hecho, un vistazo mas general a los datos del Valor Vida
Estadistica (VVE) genera mayores interrogantes y rangos mas amplios.

Algunos estudios no han encontrado diferenciales compensatorios en absoluto, lo cual
indica un VVE de cero (ver Dorman y Hagstrom 1998, 116), valor que resulta inconcebiblemente
bajo a efectos de elaborar politicas. Otros han encontrado que los trabajadores no sindicalizados
reciben diferenciales compensatorios por riesgo negativos; es decir, parece que se les pagara menos
porque se enfrentan al riesgo de morir. Es posible que los trabajadores no sean conscientes del
riesgo que toman. De ser asi, los estudios del mercado laboral no muestran realmente las
elecciones que hacen los trabajadores en lo que se refiere a sacrificar riesgo por dinero y viceversa;
por lo tanto, resultan esencialmente indtiles.

No se puede simplemente desechar esta objecidn. Sin embargo, los procedimientos actuales
de las agencias dependen de los criterios de un gran numero de estudios de primas por riesgo,
mismos que han indicado que un numero suficiente de trabajadores ha sido informado para poder
establecer un “precio” para los aumentos adicionales a la seguridad. Si estos criterios son
incorrectos, entonces deberian reconsiderarse las cifras actuales con base en el hecho de que los
mercados laborales no demuestran que la eleccion de sacrificar dinero por riesgos estadisticos, y
viceversa, esté basada en la informacion.

Conforme a la opinién general, la tarea de los reguladores seria utilizar otras herramientas,
posiblemente estudios contingentes de valuacion, para poder determinar estos sacrificios de una
cosa por otra. ;Cambian de manera voluntaria los trabajadores los riesgos por délares? Una
objecién obvia seria que muchos de los estudios correspondientes dejan pocas alternativas; por lo
tanto, el hecho de que, de acuerdo con el comportamiento del mercado, se intercambie un riesgo de
1/10,000 por, digamos, un salario aparentemente bajo, es involuntario, y en un sentido importante.
Si se toma como una afirmacién normativa respecto a la voluntariedad, la afirmacién puede ser
correcta: cuando la gente dispone de pocas, o de malas, alternativas, sus elecciones podrian no
considerarse elecciones voluntarias. Pero si se toma como una objecién a los estudios sobre el VVE,
la afirmacién no resulta tan util. De acuerdo con la teoria que hemos resumido, la pregunta es
cuanta gente esta dispuesta a pagar para eliminar riesgos especificos.

La gente esta dispuesta a pagar menos para reducir el riesgo si tiene menos con que pagar.
En cualquier caso, un gobierno no hace un favor a los trabajadores al requerirles que “compren”
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mas proteccion de la salud de la que desean. Supongamos, por ejemplo, que, en general, los
trabajadores esti dispuestos a aceptar $600 por correr un riesgo de 1/10,000. Si una agencia
proscribe este acuerdo y prohibe a los trabajadores correr este riesgo a ese precio, no mejorara el
bienestar de los trabajadores. Este es simplemente un ejemplo especifico de la proposicion general
de que cuando las circunstancias de las personas las orillan a tomar una decisién dificil, no se les
ayuda si el gobierno suspende estos acuerdos. Ciertamente, el analisis seria diferente si quienes
reciben los beneficios de la normatividad no pagan por ellos.

Cualquier economia incluye una extensa gama de ocupaciones e industrias, y no debe
esperarse que surja un VVE uniforme de cada una de ellas (Viscusi, 2004). Es mas, un estudio
reciente encuentra diferencias importantes tanto dentro de las ocupaciones como dentro de las
industrias, y los obreros presentan un VVE mas elevado que otros. Se esperaria que tanto las
personas como los grupos ocupacionales presentaran diferencias importantes en su VVE. Esto se
debe en parte al hecho de que tienen aversion al riesgo o inclinacion al riesgo, y en parte a las
diferencias que existen tanto en términos de riqueza como de ingresos (ver Costa y Kahn, 2003,
227, 229, Tabla 1). Igualmente importante es que, de acuerdo a la teoria imperante, los programas
de reduccion de riesgos dirigidos a la poblacién de mayores ingresos deberian generar un VVE mas
elevado que los programas similares que estan dirigidos a las poblaciones pobres. Quienes tienen
muchos recursos naturalmente presentardn un VVE méas elevado que quienes tienen pocos
recursos. De acuerdo con la teoria que actualmente inspira a la normatividad, las agencias deberian
utilizar un VVE que correspondiera a la cifra real de la poblaciéon que esta en juego.

Este punto tiene muchas consecuencias. Los estudios del lugar de trabajo de los cuales
dependen actualmente las agencias han incluido a personas que tienen ingresos inferiores a la
mediana de la poblacion. En esta medida, las cifras son demasiado bajas, y serian diferentes si se
aplicaran a una poblacién mas representativa del pais en conjunto. Las distinciones que harian los
reguladores entre las poblaciones de mayores recursos y las pobres serian indudablemente muy
controvertidas. Algo que es menos discutible es que la evidencia mas recientes sugiere que las
personas mayores presentan un VVE menor que la gente mas joven (Aldy y Viscusi, 2003); bien
podria incorporarse esta distincidén en las politicas de normatividad.

Las conclusiones generales son que: (1) el uso de aproximaciones para establecer la
disposicién para pagar (DPP) para evitar riesgos, o la muerte, es aparentemente ldgico; (2) las cifras
variables tienen mucho mas sentido que las cifras uniformes; y (3) el problema real tiene que ver
con la informacién y la capacidad de administracion. Los programas normativos a menudo afectan
a miles, o hasta a millones, de personas al mismo tiempo; por consiguiente, es imposible lograr una
individualizacion total. Una regla que exige niveles minimos de calidad del aire no puede ofrecer
una calidad del aire que esté perfectamente calibrada de acuerdo a la DDP que tiene cada persona.
No obstante, los reguladores si que podrian encaminarse hacia una mayor individualizacion.
Siempre y cuando las cifras de la DPP sean exactas, el gobierno haria bien en empezar con ellas. Lo
mismo aplica para los tribunales en casos de demandas por muerte ocasionada por negligencia. La
DPP deberia reflejar la disposicion que tiene la gente para pagar por evitar riesgos. Debido a que
esta disposicién aumenta con los ingresos, la gente mas pobre tiene menores VVE que la gente de
mayores ingresos. Al reflejar las diferencias en el nivel de riqueza que existe a nivel nacional, el
VVE es altamente variable entre las naciones. En 136 estudios, se encuentra que el VVE alcanza
apenas los $200,000 en el caso de Taiwan, $500,000 en el de Corea del Sur, y $1.2 millones en el
caso de la India, pero asciende a $21.7 millones en el caso de Canada y a $19 millones en el de
Australia.
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Tabla 1 VVE entre los paises

Nacion y Afo del VVE (en USD de
Estudio 2000)
Japon (1991) $9.7 millones
Corea del Sur (1993) $0.8 millones
Canada (1989) $3.9-4.7 millones
India (1996/97) $1.2-1.5 millones
Taiwan (1997) $0.2-0.9 millones
Australia (1997) $11.3-19.1 millones
Hong Kong (1998) $1.7 millones
Suiza (2001) $6.3-8.6 millones
Reino Unido (2000) $19.9 millones

FUENTE: Posner y Sunstein (2004).

I11.1 Empleo del Valor de Vida Estadistica en Litigios

Por medio del derecho de dafos, y del derecho civil o laboral, los tribunales estipulan un
conjunto de indemnizaciones por hechos especificos con la intencién de evitar y compensar la
muerte ocasionada por negligencia. Las indemnizaciones que resultan son altamente variables. Por
ejemplo, en los Estados Unidos, a ultimas fechas, los tribunales han otorgado a los demandantes
cuyas demandas prosperan, montos que van desde unos cuantos miles de ddélares hasta decenas de
millones de ddlares. En los paises latinoamericanos, los cédigos laborales han sustituido a la
responsabilidad civil o al derecho civil, y los tribunales laborales especializados son responsables
de manejar los litigios relacionados con los riesgos de trabajo. En la version en inglés que se
presenta a continuacién, usaremos el término “derecho de dafios” en las discusiones.

A pesar de que sus objetivos se traslapan, las reglas administrativas y el derecho de dafios
disienten entre si de manera importante. La diferencia mas obvia es que el derecho de dafios
generalmente hace caso omiso de la pérdida de bienestar de la persona fallecida; el tema central v,
en efecto, exclusivo, de las politicas normativas es esta pérdida.

En tanto el derecho de dafios intenta garantizar una compensacioén, especialmente para los
familiares, las politicas normativas estan disefiadas para crear niveles 6ptimos de riesgo. El derecho
de dafios se concentra desde hace mucho en compensar a quienes todavia viven—un enfoque que
naturalmente conduce a que no se tome en cuenta a la persona fallecida, a enfatizar aquello que los
demandantes han perdido, y a interesarse en un conjunto de indemnizaciones altamente
individualizadas. En contraste, las politicas normativas, las cuales asignan valores monetarios a las
vidas estadisticas, se preocupan, por sobre todas las cosas, por enviar una sefial disuasoria
adecuada. Esta preocupacion pareceria explicar el uso de una cifra Unica y uniforme para valuar la
pérdida de una vida.

A pesar de que muchas agencias utilizan medidas razonables del valor de una vida estadistica a
efectos de evaluar los beneficios, el costo que representa cada vida que se salva para la
normatividad que se publica, es muy superior que los beneficios estimados. Claro que deben
tomarse en cuenta otros componentes del beneficio, mismos que podrian aumentar los beneficios
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estimados de la normatividad lo suficiente para compensar el costo total. Sin embargo, estas
influencias por si mismas no justifican el hecho de que a menudo el costo erogado por cada vida
estadistica salvada supera por mucho los beneficios estimados de la reduccién de riesgos. Mas
bien, a menudo, la naturaleza restrictiva de las leyes de las agencias impide que se tomen en
consideracion los costos en la decisiéon que especifica la normativa.

Un sistema regulador fundamentado en sélidos principios econdmicos reasignaria los
recursos destinados a los reglamentos que tienen un costo elevado a los reglamentos de menor
costo. Esto traeria como consecuencia un mayor niamero de vidas salvadas con el mismo costo para
la sociedad (o, de manera equivalente, cambiar los recursos de sitio podria tener como resultado el
mismo numero de vidas salvadas con un menor costo para la sociedad). Los aspectos de salud y de
seguridad de cualquier actividad estaran regidos por la influencia combinada de las caracteristicas
tecnoldgicas de las condiciones de seguridad, los atributos de la persona y el comportamiento de la
persona en lo que se refiere a seguridad. A pesar de que abrocharse el cinturén de seguridad puede
potencialmente reducir el riesgo de lesiones en un accidente automovilistico, los conductores que
utilizan el cinturén de seguridad podrian cambiar sus habitos de manejo para eliminar el efecto
general de mayor seguridad. De hecho, las pruebas empiricas realizadas por Sam Peltzman no
lograron establecer que los reglamentos relativos al cinturén de seguridad tuvieran un efecto
benéfico neto en la seguridad de los ocupantes. Mientras que muchos estudios empiricos sugieren
la existencia de una respuesta conductual a dichos reglamentos, el que el efecto neto sea un
aumento o una reduccion del riesgo es un asunto de discusién empirica.

En general, estas y otras posibles respuestas conductuales a los reglamentos no han sido
reconocidas en el disefio de las politicas normativas. Aun hay una brecha importante entre la
investigacion que ha documentado los beneficios potenciales de un comportamiento que aumente
la seguridad y las férmulas de la normatividad que enfatizan las soluciones tecnoldgicas. El hecho
de que no se reconozcan ni se exploten las respuestas conductuales individuales produce
reglamentos que no son tan efectivos para promover la seguridad como lo podria ser un enfoque
mas completo.

Ocurre una interaccion entre la normatividad y el litigio en muchos ambitos de las politicas.
Muchos de los fundamentos econémicos de la normatividad gubernamental se refieren a los
diferentes tipos de fallas del mercado. Estos mismas tipos de fallas del mercado a menudo
conducen también a litigios, ya que las partes afectadas intentan obtener una compensacion por los
dafios y perjuicios ocasionados en virtud de que la otra parte no fue capaz de reconocer
adecuadamente sus intereses econdmicos. La labor de las politicas es coordinar las influencias de
estos dos diferentes grupos de instituciones sociales y reconocer sus diferentes fortalezas y
funciones.

La posible importancia que pueda tener la interaccién entre la normatividad y el litigio no
es un tema nuevo. Tradicionalmente, la atencion se ha concentrado en asuntos conceptuales
generales, como la posibilidad de que exista algun traslape institucional en la creacién de
incentivos econdmicos. Las politicas que han surgido de estos analisis a menudo se han
concentrado en remedios relativamente limitados, como ofrecer a las empresas una defensa basada
en que la misma cumple con el reglamento, en el caso de aquellas empresas que cumplen con las
normas gubernamentales explicitas, pero que, a pesar de esto, estan sujetas a litigios.*

Las diferentes funciones de las instituciones dedicadas al litigio y de aquéllas que se
dedican a regular resultan evidentes al echar un vistazo al papel que desempefian en la promocion
de la salud y la seguridad. Consideremos primero la creaciéon de incentivos econdmicos. La
normatividad generalmente tiene mejor calidad cuando trata de asuntos cientificos técnicos debido
a la importancia que tiene la capacidad en el andlisis de temas relacionados con la normatividad.

' Las empresas podian presentar evidencia de que cumplian con el reglamento como prueba de que no habia
negligencia. En casos extremos, la observancia de los reglamentos podia ser exculpatoria.
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Los problemas se presentan cuando estos asuntos son delegados a los jurados o a los jueces, caso
por caso. La literatura mas reciente documenta los defectos que exhiben los jurados o los jueces al
pensar de forma sistematica en los riesgos. Los miembros del jurado han exhibido una extensa
variedad de prejuicios sistematicos al evaluar situaciones relacionadas con accidentes, como la
predisposicion a utilizar la retrospeccion en la evaluacion de acciones pasadas que implicaron
algun riesgo. De manera similar, a menudo, la opiniéon publica desempefia un papel decisivo en la
toma de decisiones en lo que concierne a temas relacionados con el riesgo.

Los reglamentos gubernamentales generalmente ofreceran una manera mas soélida para
promover la salud que el litigio; el litigio, por su naturaleza, se concentra en las circunstancias
individuales mas que en el funcionamiento de todo un mercado de productos. La rigurosidad de las
leyes gubernamentales puede ser excesiva desde el punto de vista de costo-beneficio debido a la
naturaleza restrictiva de las leyes de las agencias reguladoras. Cuando esto ocurre, por lo general
no deberia requerirse que las leyes de salud y seguridad fueran ampliadas por procedimientos
judiciales.

Sin embargo, en caso de no haber reglamentos, el litigio a menudo puede ayudar a tratar las
lagunas que existen en la estructura reguladora y estimular la actividad reguladora. El riesgo del
asbesto es uno de los ejemplos méas prominentes. Histéricamente, los riesgos del asbesto no habian
sido regulados de manera estricta, pero la aparicion de una ola de litigios relacionados con el
asbesto provocé que la OSHA y la EPA de los Estados Unidos establecieran reglamentos rigurosos.
En este caso, la combinacion del litigio con la subsiguiente normatividad generd incentivos
descomunales para la seguridad. El litigio puede complementar a las leyes cuando estipula una
transferencia de ingresos a las partes agraviadas para compensar los dafios ocasionados.

El problema de que el litigio y la normatividad tengan distintos papeles es que no existe un
mecanismo formal o informal para coordinar los papeles que desempefian estas dos instituciones.
El hecho de que una de las instituciones imponga multas econdmicas en el caso de un determinado
tipo de riesgo no evita que la otra también imponga sanciones. La literatura contiene abundante
documentacién acerca del constante problema inherente a la coordinacion de los papeles que
desempefian la normatividad y el litigio.

Uno de los nuevos desarrollos ha sido que la naturaleza de estos problemas de
coordinacién cambio radicalmente desde mediados de la década de los noventa, particularmente en
los EE.UU. En casos recientes, el problema ya no ha sido que los litigios generen incentivos que se
traslapan con aquéllos derivados de la normatividad. Mas bien, el litigio se ha utilizado como
palanca financiera para forzar a las empresas a aceptar politicas normativas negociadas como parte
del litigio. Por consiguiente, el litigio origind la normatividad, pero no el tipo de normatividad que
pasa por los procesos normales que existen en la elaboracidon de reglamentos a consecuencia de un
cuidadoso analisis de las agencias reguladoras gubernamentales y que esta sujeta a sus leyes. En
lugar de ello, las partes involucradas en la demanda negociaban modificaciones a la normatividad
como parte de un paquete para poner fin al litigio. Esto ha afectado a otros paises, como ha sido el
caso de la industria tabacalera. Algunos paises han adoptado reglamentos para la publicidad, el uso
de tabaco y los impuestos, después del resultado de los casos de litigio en los EE.UU. El asbesto,
los fertilizantes, los productos farmacéuticos y otras industrias ofrecen ejemplos similares.

Estas soluciones negociadas no se han tratado exclusivamente de especificar modificaciones
a la normatividad, sino que han ido méas alla. Cuando menos en uno de los casos, el acuerdo
condujo a la imposicion de lo que en realidad es un impuesto sobre el consumo a los productos. En
vez de imponer a la parte demandada una indemnizacién convencional por dafios y perjuicios, el
acuerdo relativo a la industria del tabaco grava a los clientes con cargos futuros por unidad.
Consideren también el caso del asbesto: después de un largo periodo de pasividad normativa y de
billones de ddélares en demandas de responsabilidad civil, los érganos reguladores de los EE.UU.
reaccionaron de forma exagerada al intentar reducir la exposicion a practicamente cero. Las reglas
sobre el asbesto de OSHA cuestan en promedio $89.3 millones por cada vida que se salva, pero la
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EPA emitié reglamentos que imponian un costo promedio de $104.2 millones por cada vida
salvada. Algunos otros riesgos de trabajo, como la exposicion al arsénico en la produccion de
vidrio, estan rigurosamente regulados a un precio de $92.5 millones por cada vida salvada.
Desafortunadamente, no existe un mecanismo de coordinacién para garantizar que el nivel de
riesgo derivado de estas diferentes acciones sea apropiado, para evitar que la sociedad responda de
manera excesiva a unos cuantos riesgos objetivo en tanto ignora otros.

El creciente costo derivado de la forma en que responden los reguladores a la litigacion crea
un impuesto al producto que es pagado casi en su totalidad por el consumidor, en vez de un pago
por concepto de dafios fondeado por la parte demandada. Los intereses de la ciudadania no se
encuentran representados de forma explicita, y, a diferencia del caso de las modificaciones a la
normatividad, no existen mecanismos que garanticen que estos resultados sean en beneficio la
sociedad. Ademas, por lo general, no existe un procedimiento que dé por lo menos la apariencia del
grado de legitimidad que generalmente se concede a las politicas gubernamentales.

Si se comete algun error en estas soluciones a los litigios que imponen modificaciones
normativas y fiscales, las posibles consecuencias negativas serian enormes. Las indemnizaciones
por concepto de litigios relacionados con la industria del tabaco superaron los $200 billones por
concepto de multas que habran de pagarse durante los proximos 25 afios. Las modificaciones a la
normatividad también podrian tener un importante efecto anticompetitivo. Aunque en otros litigios
las indemnizaciones generalmente no son tan elevadas como en la industria del tabaco, su
influencia podria ser ain mayor debido al efecto que podrian tener en industrias especificas.

Al considerar los méritos que tiene el litigio, resulta util evaluar su desempefio desde el
punto de vista de su eficiencia en lo que se refiere a la disuasion y el aseguramiento. La funcién
principal de un sistema de responsabilidades, asi como de la normatividad gubernamental, es crear
niveles 6ptimos de disuasion. Kenneth S. Abraham (2002) hace una distincién entre dos diferentes
tipos de litigio, cada uno de los cuales tiene diferentes consecuencias en los incentivos econdmicos.
La litigacion que llamo “litigacion que ve hacia adelante” se concentra en establecer los requisitos
de comportamiento de una empresa o un mecanismo de fondeo que influya directamente sobre los
incentivos en el futuro. La solucion que se dio al litigio de la industria del tabaco “ve hacia
adelante” debido a que ocasioné modificaciones a la normatividad, asi como una féormula para
compensar dafios que equivale a un impuesto al consumo en los cigarrillos. La litigacion que
Abraham llamé “litigacién que ve hacia atras” se asemeja mas a los litigios tradicionales por darios.
Las demandas judiciales relacionadas con el litigio de la pintura con plomo en contra de los
propietarios de inmuebles cae en la categoria de “litigaciéon que ve hacia atras”. Estas demandas
buscaban obtener una indemnizacion para las partes que resultaron dafiadas.

Este tipo de compensacidén creara estructuras de pago que podrian potencialmente alterar
los incentivos futuros, ya que las empresas esperaran que se les impongan sanciones similares en
litigios futuros. Sin embargo, si todas estas decisiones ya han sido tomadas, o si el producto ya no
se vende, no se generaran incentivos a menos que estas demandas afecten de alguna manera el
comportamiento actual. De esta forma, no actuardn como un incentivo en el caso de los
productores de pintura con plomo si la pintura con plomo ya no se produce en el pais. Sin
embargo, las demandas relacionadas con la pintura con plomo en contra de los propietarios de
inmuebles podrian potencialmente actuar como incentivos, en la medida en que las demandas
afecten el mantenimiento de los inmuebles, las acciones que se tomen para remover la pintura con
plomo, y las advertencias que e hagan a los inquilinos acerca de los riesgos que representa la
pintura con plomo. También podria haber acciones disuasorias mas generales para los propietarios
de los inmuebles, que vayan mas all4 de la pintura con plomo.

Una posible segunda funcion de las instituciones sociales que manejan el tema del riesgo
seria ofrecer un seguro 6ptimo para las personas que hayan sufrido lesiones o enfermedades. Las
politicas normativas en general no incluyen un seguro para las victimas como parte de la
compensacion. En lugar de esto, se concentran casi exclusivamente en establecer estandares
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reglamentarios de seguridad y salud. Las funciones de aseguramiento son manejadas generalmente
a través de programas gubernamentales especificos, como es el caso de las instituciones de
seguridad social en varios paises, las cuales se concentran en los discapacitados, los pobres, o los
ancianos.

En contraste, es frecuente que el objeto principal del litigio sea la transferencia de ingresos
a quienes hayan sufrido dafios. Desde el punto de vista de un seguro 6ptimo, dicha transferencia
deberia ser suficiente para cubrir de forma total la pérdida econémica cuando las personas hayan
tenido problemas financieros. La conveniencia de ofrecer este seguro se deriva de la aversion
individual al riesgo, situacién que hace que el aseguramiento de dichas pérdidas sea deseable. Las
entidades gubernamentales deberian tomar una postura neutral en lo que respecta al riesgo, ya que
en el caso de pérdidas extremadamente grandes, pueden distribuir dichas pérdidas entre una
amplia base de contribuyentes. Por consiguiente, una hipdtesis adecuada del aseguramiento en el
caso de las transferencias al gobierno, debe suponer que las pérdidas con las cuales finalmente
cargara cada uno de los contribuyentes, seran lo suficientemente grandes como para que la
aversion al riesgo entre en juego.

Las personas que sufren lesiones y enfermedades también tendran pérdidas financieras y su
salud individual se vera afectada. El objeto del seguro contra pérdidas financieras es restituir a las
personas el nivel de utilidad que tenian antes del accidente, pero este objetivo no es relevante en lo
que se refiere a los efectos en la salud.”. En general, en vez de que las personas compren tantos
seguros (o reciban tantos de la seguridad social), seria mas conveniente que se encontraran tan
bien como estarian de no haber ocurrido la enfermedad o la lesion. Estos eventos disminuyen la
capacidad que tiene la gente de obtener beneficios de fondos adicionales.

Por otra parte, es posible que ni grandes transferencias de dinero resulten adecuadas para
devolver el nivel de bienestar que tenia antes del accidente a alguien que haya sufrido una
discapacidad grave. Asimismo, debe evaluarse el problema practico que representa determinar las
pérdidas psiquicas que tiene una persona debido a lesiones tan graves. Sin embargo, el
comportamiento convencional de los tribunales generalmente no serd adecuado para restituir el
nivel de utilidad que tenia el demandante antes del accidente, aln si se estableciera la
responsabilidad de la empresa.

En resumen, los principios por omision del costo-beneficio serian los siguientes: (1) permitir
excepciones minimas ® a los requerimientos normativos; (2) autorizar a las agencias a permitir
riesgos “aceptables”, apartandose del requerimiento de seguridad “absoluta”; (3) permitir a las
agencias tomar en cuenta tanto los costos como la factibilidad; y (4) permitir a las agencias evaluar
los costos contra los beneficios. Si se toman en conjunto, los principios por omisién del costo-
beneficio representan una gran diferencia en las politicas normativas, tanto por los efectos que
tienen en casos en litigio como por las consecuencias sistémicas que tienen en la normatividad.

A final de cuentas, los tribunales deben considerar los sacrificios de una cosa por otra en lo
que se refiere a los objetivos opuestos que representan la disuasion y el aseguramiento. La
separacion de las funciones de aseguramiento y disuasion, al agregar el pago de un beneficio a una
multa pagada por la empresa, es factible en casos de lesiones en el trabajo. Ademas, la sociedad
debe considerar también la asignacién adecuada de responsabilidad institucional, cuando se
disefia y se aplica correctamente, la normatividad gubernamental puede ser méas eficiente en la
promocion del objetivo de la disuasioén. El objeto de establecer una compensacion de modo tal que
conduzca a un nivel adecuado de disuasioén, depende parcialmente de que el costo de las demandas
de responsabilidad civil genere incentivos comprobados para la seguridad.

2 Un seguro adecuado cumple con el criterio de igualar la utilidad marginal de los ingresos cuando alguien estd sano
con la utilidad marginal de los ingresos cuando alguien esta enfermo.

® Un limite inferior por debajo del cual no se requiere ninguna accion.
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Desde un punto de vista tedrico, cualquier costo que se relacione de forma positiva con los
niveles de riesgo, promovera mayores incentivos para la seguridad. Hay una mayor probabilidad de
que los trabajadores que reciben beneficios mas generosos afirmen que las lesiones ocurridas fuera
del trabajo son en realidad lesiones de trabajo. Un creciente nimero de investigaciones encuentra
que los beneficios de compensacién para los trabajadores tienen un efecto desfavorable en la
seguridad. Los beneficios més elevados parecen aumentar tanto la frecuencia de las lesiones de
trabajo como el nimero de demandas de indemnizaciébn que se interponen. Cuando la
compensacion a los trabajadores es limitada, a menudo los trabajadores prefieren ir a su trabajo en
vez de quedarse sin trabajo, pero la compensacion para los trabajadores combina elementos del
seguro de ingresos y de la asistencia social. Los niveles mas generosos de beneficios también dan
lugar a riesgos morales en términos de frecuencia de reportes y duracidon de la lesidon. En
consecuencia, un nivel aparentemente insuficiente de aseguramiento seria lo 6ptimo para los
seguros sociales (Viscusi, 1991).

Hipotéticamente, niveles mas altos de riesgo provocan que los trabajadores exijan salarios
mas elevados. Estos sacrificios entre salarios y riesgos, a su vez, crean incentivos de mercado para
la seguridad. Sin embargo, la introduccién de la compensacién para los trabajadores crea un
aspecto adicional. Un mayor nivel de beneficios por compensacion a los trabajadores deberia
desalentar la exigencia de primas salariales por concepto de riesgo por parte de los trabajadores; y
el mecanismo de fondeo de las compensaciones para los trabajadores deberia ofrecer incentivos
para la seguridad. Algunos economistas proponen utilizar un impuesto a las lesiones, similar al
mecanismo de fondeo de las compensaciones para los trabajadores, para sustituir las politicas
normativas. En teoria, este sistema podria mejorar los niveles de seguridad. Sin embargo, la
evidencia empirica indica que domina el efecto de riesgo moral. Por consiguiente, mayores
beneficios conducen a mayores indices de lesiones.

Debido a que las primas no siempre estan clasificadas enteramente en base al historial,
especialmente en el caso de las pequefias empresas, y ya que existen problemas de riesgo moral, no
queda clara la magnitud del efecto que tienen los incentivos para la seguridad en la compensaciéon
a los trabajadores. La evidencia empirica sugiere que aunque los beneficios aumentan la incidencia
de accidentes menos graves, los accidentes mas graves deberian reflejar muy poco el efecto de
riesgo moral. Las estimaciones de Viscusi y Moore (1989) indican que la compensacién a los
trabajadores tiene importantes efectos en la seguridad y reduce de forma significativa las tasas de
mortalidad. Ademas, si la compensacion a los trabajadores promueve mayor seguridad,
disminuirian para la empresa tanto los diferenciales salariales por concepto de compensacion que
se requieren como el nivel del costo por concepto de lesiones. Por consiguiente, la compensacion a
los trabajadores tiene efectos tanto directos como indirectos en los salarios de los trabajadores, y
estos efectos compensan tanto el costo de las primas de seguros como los gastos por concepto de
seguridad en que incurren los empresarios.

El debate en el ambito de la Seguridad Social gira generalmente en torno a (1) niveles de
beneficios que no son lo suficientemente elevados para sustituir completamente los ingresos; (2)
aumentos en las compensaciones que generan aumentos en espiral en los costos de las primas; y
(3) problemas de riesgo moral como reclamaciones falsas y periodos exagerados de recuperacion.
Aunque el problema de riesgo moral es importante, la compensaciéon que reciben los trabajadores
también desempefia un papel en la reduccién de accidentes mortales en el lugar de trabajo (Moore
y Viscusi, 1989). Se estipulan beneficios estatutarios para compensar a los trabajadores lesionados
o enfermos por los ingresos perdidos, por los gastos médicos y de rehabilitacion, y, si la lesion o la
enfermedad es suficientemente grave, por la disminucion en la capacidad de disfrutar de las
actividades cotidianas. La estructura de los beneficios varia de forma considerable entre los
esquemas. Se pueden encontrar diferencias en lo que se refiere al nivel y a la duraciéon de los
beneficios, asi como en los limites que se ponen al monto pagado por concepto de compensacion.
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Cualquier evaluacion de los beneficios de compensacion a los trabajadores debera realizarse
tomando en cuenta las fuentes alternativas de compensacion por accidente y el sistema de
seguridad social y el sistema fiscal:

e Qué tan adecuadamente compensan los beneficios a los trabajadores lesionados (en
términos de compensacion pagada asi como de cobertura);

e Qué tan bien refuerzan los incentivos para los empresarios y los empleados. En
particular, estos incentivos promueven un lugar de trabajo méas seguro, la
rehabilitacion de los empleados y su regreso al trabajo, y que los empresarios
faciliten el regreso al trabajo; y

e El grado hasta el cual el costo de lesiones y enfermedades en el lugar de trabajo esta
fondeado con contribuciones de los empresarios, en vez de desviarse a alguna otra
parte.

Estos criterios implican sacrificios obvios de una cosa por otra. Una estructura “generosa”
de beneficios puede ofrecer pocos incentivos para la rehabilitacion y el regreso al trabajo. A la
inversa, se puede considerar que los beneficios que ponen un limite a la sustitucién de ingresos
(como un medio para motivar el regreso al trabajo) no son equitativos para los trabajadores que
hayan sufrido lesiones graves que responden lentamente, si es que responden, a la rehabilitacion.

De manera similar, si se reducen los beneficios con el fin de ofrecer incentivos para que los
empleados asistan a la rehabilitacibn y regresen a trabajar, los demandantes pueden verse
motivados a buscar otras formas de compensacién que desvien los costos del esquema de
compensacion para los trabajadores. Si se aumentan los beneficios, se puede motivar a que las
personas que hayan sufrido lesiones o enfermedades fuera del lugar de trabajo desvien los costos
al esquema de compensacion de los trabajadores.

Existe evidencia de que las modificaciones a los beneficios de compensacion de los
trabajadores se reflejan en los salarios. Con informacién de los EE.UU., Gruber y Krueger (1990)
encuentran que un aumento de $1 en los beneficios esperados da lugar a una reduccién de $0.86
en los salarios. Un estudio mas reciente realizado por Kaestner (1996), el cual analiza a
trabajadores de los EE.UU. por grupo etareo, encuentra que un aumento de $1 en los beneficios
esperados reduce los salarios en mas de $1. Esto es consistente con los primeros resultados
obtenidos por Moore y Viscusi, y puede ser evidencia de que algunos de los costos indirectos de
las lesiones de trabajo también se pasan a los trabajadores (Gruber y Krueger, 1990, 67-68).
Kaestner también encuentra que, entre el grupo etareo de menor edad de trabajadores cubiertos
por salarios minimos obligatorios, un aumento de 1% en los beneficios y costos relacionados,
ocasiona un aumento de 1.5% en la tasa de desempleo.

Los niveles de los beneficios, las condiciones en que se acceden, y la forma en que se paga
el beneficio (de forma peridédica o en un sb6lo pago total), representan un incentivo para que la
gente se comporte de manera especial. La tributacion y la interaccion con otros mecanismos de
apoyo a los ingresos, como la seguridad social, también son importantes. Estos incentivos son
complejos y pueden depender de otras caracteristicas del esquema—por ejemplo, poder recurrir a
la resolucion judicial de conflictos.

Una variedad de estudios en EE.UU. sugiere que un aumento de 10% en los niveles de los
beneficios ocasiona un aumento de entre 4% y 10% en las reclamaciones (Butler, 1983; Butler y
Worrall, 1983; Worral y Butler, 1989; Johnson y Ondrich, 1990; Thomason, 1993; Currington, 1994;
Meyer, Viscusi y Durbin, 1995; Hirsch, Macpherson y Dumond, 1997). Krueger estudio el efecto que
tiene un aumento de beneficios en la duracion de las reclamaciones en un esquema de EE.UU.
Concluye que “...Ia duracién de las lesiones aumenté 8% mas en el caso del grupo de trabajadores
cuyos beneficios aumentaron 5% que en el caso del grupo de trabajadores cuyos beneficios no
tuvieron modificaciones” (1990,1).
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Sin embargo, en casos de fallecimiento y lesiones graves, el deseo natural del ser humano de
evitar dafios, en conjunto con un posible aumento en las primas después de un aumento en los
beneficios, parecen ser las influencias que predominan en el comportamiento. Con informaciéon de
los EE.UU., Moore y Viscusi (1989) encuentran que las consecuencias de los aumentos en los
beneficios de compensacién de los trabajadores fueron que las empresas tomaran mayores
medidas de salud y seguridad y una reduccion en el nUmero de accidentes mortales.

Como se menciona anteriormente, la férmula que ha predominado en la normatividad de salud y
seguridad ha sido el establecimiento de normas que hacen que la tecnologia sea obligatoria. A
diferencia de lo que sucede en el ambito de las politicas ambientales, no se ha discutido el papel
potencial que desempefian los mecanismos de mercado en las normas de salud y seguridad. Los
dos principales aspectos que han destacado los economistas han sido el papel potencial que
desempefian las normas de desempefo y la conveniencia de las estrategias de comunicacion de
riesgos.

El impulso de la normatividad orientada al desempefio es la conveniencia de alcanzar los
objetivos de la normatividad de la forma mas rentable posible. La flexibilidad de la normatividad
orientada al desempefio (en vez de reglamentos basados en la tecnologia) permite a las entidades
reguladas alcanzar los resultados al menor costo.

Con el tiempo, la OSHA y otras agencias han hecho pequefios esfuerzos por adoptar la
normatividad orientada al desempefo que explota la mayor rentabilidad que existe en permitir a
las empresas cierta discreciéon. Un ejemplo clasico es la norma de OSHA para el polvo de granos, la
cual permitié a las empresas elegir entre una variedad de opciones orientadas al desempefio para
cumplir con la normatividad. Al ofrecer a las empresas varias opciones, éstas pueden elegir el
método que les resulte menos costoso de acuerdo con las circunstancias del lugar de trabajo, pero
que aun asi alcanza el objetivo deseado en lo que se refiere a la seguridad.

No se han adoptado otros tipos de procedimientos orientados al desempefio que impliquen
conductas preventivas por parte de los trabajadores. Por ejemplo, se podria reducir el costo de los
controles para reducir la exposicion al polvo de algodén al requerir a los trabajadores el uso de
mascaras de algoddn ligeras y desechables, o hacer una rotacién de empleados en las zonas de alta
exposiciéon. El equipo preventivo, como los respiradores, también puede resultar conveniente en
otras situaciones. Sin embargo, las politicas normativas han enfatizado los procedimientos que no
dependen de equipo protector ni de mayor cuidado por parte de los trabajadores.

Una excepcion importante ha sido el surgimiento de reglamentos de advertencia de riesgos.
A diferencia de las politicas normativas que hacen que la tecnologia sea obligatoria y limitan las
elecciones individuales, las advertencias de riesgo tienen el potencial de surtir efecto en el mercado
al ofrecer a los consumidores y a los trabajadores la informacién que se requiere. En la medida en
que el motivo de las intervenciones sea la falta de informacion acerca de los riesgos, las
advertencias de riesgo pueden solucionar esta falla directamente al eliminar lagunas en la
informacién. De esta forma, se permitiria a las personas decidir qué sacrifican a cambio de otra
cosa, de acuerdo a sus preferencias.

Al mismo tiempo, se respetarian las elecciones de los trabajadores y los consumidores,
sujetas a la recepcion de informacion. De esta forma, las fuerzas de mercado permitirian a la gente
elegir de manera consistente con su propia ponderacion del riesgo y del costo, en vez de estar
sujeta a normas uniformes que casi invariablemente no son capaces de reconocer estas diferencias
en la disposicion que tienen las personas para tolerar el riesgo.
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A pesar de que actualmente las advertencias de riesgos son ubicuas, esto no siempre ha
sido asi. Desde 1927, la ley solamente requeria que una docena de los productos quimicos mas
peligrosos, como el acido hidrocldrico y el &cido sulfurico, se etiquetaran con la leyenda “VENENO”.
EN 1983, OSHA public6 sus reglamentos de comunicacion, los cuales por primera vez requerian
que se hicieran advertencias de riesgo en el caso de los productos quimicos peligrosos presentes en
el lugar de trabajo. Actualmente, a consecuencia de las intervenciones normativas, asi como del
riesgo de demandas de responsabilidad civil, abundan las advertencias acerca de la multiplicidad
de riesgos a los cuales nos enfrentamos. La literatura emergente desarrollada por economistas y
por otras disciplinas, ha generado muchos de los principios fundamentales de las advertencias de
riesgo. Uno de los mas importantes es que las advertencias deben ofrecer informacion nueva y
precisa. Las advertencias de riesgo bien disefiadas pueden ser una de las intervenciones mas
benéficas ya que fomentan un mejor desempefio del mercado sin imponer cargas normativas.

Se ha sugerido que deberian realizarse analisis de riesgo de riesgo a la normatividad de
seguridad. Debido a que una politica normativa eficiente parece ser inviable, una norma de
evaluacidon menos estricta seria el uso de una prueba de “riesgo-riesgo”. El analisis de riesgo-riesgo
pondera los aspectos en los cuales algin reglamento aumenta el riesgo contra la reducciéon de
riesgo que genera. La adopcidon de este analisis fomentaria que se promulgaran leyes cuya
consecuencia seria una disminucién neta de riesgos a la sociedad. Se ha afirmado que algunas de
las leyes mas costosas para salvar vidas podrian no solamente generar beneficios netos negativos,
sino que también podrian tener como consecuencia un mayor numero de fallecimientos. Por
consiguiente, la cifra neta de vidas salvadas por los reglamentos se obtendria de la diferencia entre
el nimero de vidas salvadas por los reglamentos y el nimero de vidas perdidas debido a la
disminucion en los niveles de empleo y salariales. La estimacion de la cifra neta de vidas salvadas
por la normatividad se conoce como un analisis de riesgo-riesgo (Viscusi, 1994). El andlisis de
riesgo-riesgo puede ser una herramienta util para eliminar opciones indeseables en las politicas, en
casos en los cuales el uso de un analisis de costo-beneficio sea controvertible o no se disponga de
uno. No obstante, el hecho de que un reglamento para salvar vidas genere una reduccién neta en el
ndumero de fallecimientos no implica que el mismo sea valioso desde el punto de vista de la
eficiencia econdmica, ya que el costo podria todavia superar a los beneficios. Se puede considerar
que una disminucién neta en el nimero de fallecimientos es una condicidbn necesaria, pero
insuficiente.

Los costos que tienen los reglamentos que estan diseflados para salvar vidas a menudo se
expresan en términos del costo que representa cada vida que se salva. Por ende, para realizar un
analisis de riesgo-riesgo, el costo por cada vida salvada puede compararse con la pérdida de
ingresos que ocasionard un fallecimiento esperado. Por consiguiente, el problema principal del
analisis de riesgo-riesgo ha consistido en calcular la pérdida de ingresos que ocasionara un
fallecimiento previsto. Esta pérdida se puede inferir de las estimaciones de la DPP para reducir los
riesgos mortales.

La primera forma de analisis de riesgo-riesgo es sencilla. A pesar de que varios reglamentos
pueden reducir el riesgo de muerte, pueden también crear nuevos riesgos. Si una normatividad da
lugar a una nueva actividad manufacturera o de construccién, algunos trabajadores resultaran
lesionados, o0 moriran, al llevarla a cabo. Asi, los reglamentos que son extremadamente ineficientes
pueden potencialmente crear mas riesgos de los que reducen.

Una forma méas completa de analisis de riesgo-riesgo se refiere al resultado econdmico que
demuestra que existe una relacion positiva entre la riqueza individual y la salud, desarrollado por
primera vez a finales de la década de los setenta. Como la sociedad es mas acaudalada, la salud ha
mejorado y se han exigido mayores niveles de seguridad de todo tipo. Los reglamentos imponen
costos a la sociedad y conducen a la reasignacion de recursos que se hubieran gastado en bienes de
consumo—el efecto neto de lo cual hubiera sido mejorar la salud. Si las politicas desvian recursos
que mejoran la salud hacia proyectos normativos extremadamente ineficientes, el efecto neto que
podrian tener seria perjudicar la salud individual.
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Cualquier esquema de compensacion deberia no solamente compensar a los trabajadores,
sino también motivar a los empresarios para que tomen mayores precauciones en lo que se refiere
a la salud al ligar el impuesto con el riesgo de las operaciones actuales. En resumen, las politicas
relativas a las enfermedades ocupacionales o a la seguridad en el lugar de trabajo deberian tomar
en cuenta la forma en que actian como incentivo los programas de compensacion en los niveles de
riesgo, y coordinar estos efectos con los incentivos creados por los programas de normatividad. Un
impuesto correctivo ligado con los actuales niveles de exposicion motivara a los empresarios a
reducir los riesgos que existen en el lugar de trabajo hasta el punto en el cual el costo marginal de
tomar precauciones adicionales sea equivalente al impuesto (Viscusi, 1988). Esta ultima politica
resulta mucho mas eficiente para optimizar las inversiones que se hacen para reducir los riesgos, y
motiva a los empresarios a limpiar sus operaciones en vez de cerrarlas. Viscusi propuso una
estrategia para alcanzar niveles eficientes de compensacion y de riesgo en el lugar de trabajo al
combinar dos tipos de financiamiento: (1) un impuesto dirigido para ayudar a las victimas de
peligros actuales; y (2) un extenso programa para ayudar a las victimas de exposiciones pasadas,
las cuales serian indemnizadas a través del sistema de Seguridad Social o de algin otro fondo de
seguro social. Las victimas de enfermedades ocupacionales serian tratadas de igual manera que las
victimas de enfermedades causadas por desechos peligrosos, o de enfermedades cuyo origen se
desconozca. En general, la indemnizaciéon deberia depender de la forma en que la enfermedad
afecta a su victima, no de la forma en que se contrajo (Viscusi, 1988).

Las condiciones ddl lugar de trabajo deberian estar reguladas por medio de una combinacion de estandares
minimos e impuestos correctivos, con base en los peligros actuales que existen en lugar de trabajo. Por ende, €l objetivo
de aplicar la normatividad no deberia ser obligar al cumplimiento a través de normas técnicas arbitrarias, sino inducir a
las empresas a redlizar las inversiones en seguridad que resulten més factibles para alcanzar un nivel €ficiente de
seguridad.

El cumplimiento de las normas de salud y seguridad es caro, y los costos a menudo ascienden a
billones de ddlares. Si el cumplimiento fuera discrecional, muchas empresas sencillamente optarian
por no observar la normatividad, porque, desde un punto de vista financiero, les resultaria mas
conveniente no cumplirla. Los andlisis econdmicos se concentran en estas relaciones y han
demostrado que hay una mayor probabilidad de que las empresas cumplan con la normatividad si
los costos de observarla son menores que las multas esperadas por falta de cumplimiento.

Muchas de las normas de seguridad promulgadas por las agencias regulatorias para crear
un ambiente seguro en el lugar de trabajo, requieren ser aplicadas de forma efectiva. Esto es vital
para establecer incentivos que promuevan el cumplimiento por parte de las empresas afectadas. En
los Estados Unidos, la postura de la EPA en lo que se refiere a las tentativas de hacer cumplir las
normas del agua, probablemente represente el mejor escenario posible. Se requiere a las principales
empresas que contaminan que presenten informes periédicos de monitoreo de descargas, y
también estan sujetas a inspecciones anuales.

El desempefio de la EPA contrasta con el de OSHA en los EE.UU. En un afio, una empresa se
enfrenta a una probabilidad menor de una en 100 de toparse a un inspector de OSHA. Algunos
economistas han determinado que esta probabilidad es menor que la probabilidad de ver el cometa
Halley en un periodo de un afio. Si alguna empresa se topara a un inspector de OSHA, éste le
entregaria en promedio 2.2 infracciones por inspeccion. La mayoria de las infracciones
corresponden a aspectos del lugar de trabajo que se pueden ver con facilidad, como barandales
sueltos o escaleras resbalosas.
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El incentivo financiero para el cumplimiento se deriva de las multas que se espera recibir
por infracciones. Si la probabilidad de una inspeccion es reducida, entonces la Unica forma de
reducir el nUmero de infracciones es poner multas mas estrictas. Durante muchos afios, las multas
de OSHA tendieron a ser insignificantes—alrededor de $10 millones o menos para toda la economia
de EE.UU.

Las penalizaciones de OSHA se han visto minimizadas por la influencia de los incentivos
financieros para la seguridad que crea el mercado a través de los diferenciales por compensaciéon
de riesgo. La administracion del Presidente Clinton llevé a cabo un esfuerzo concertado para
aumentar el nivel de las multas, lo cual hubiera sido benéfico desde un punto de vista econémico, a
grado tal que estableci6 incentivos para el cumplimiento por medio de normas significativas. Una
de las dificultades que surgieron en las primeras tentativas de OSHA para hacer cumplir la
normatividad fue que la falta general de confianza en la solidez de los reglamentos ocasioné que
los inspectores evitaran multar a las empresas. Las multas de OSHA en la actualidad ascienden a
$82 millones al afio. Asi, la multa promedio por cada infraccion es de $1,039. A pesar de que las
multas a este nivel representan la gran necesidad que existe de mejorar los incentivos financieros
para la seguridad, todavia son minimizadas por los demas incentivos financieros que enfrenta la
empresa.

Recuerden que cada fallecimiento que ocurre en el lugar de trabajo genera primas salariales
en términos de diferenciales por compensacién de riesgo, de alrededor de $6 millones por cada
muerte estadistica. Asimismo, la empresa se enfrenta a otros incentivos de seguridad, entre los
cuales la influencia que tienen los beneficios de compensacion de los trabajadores no es el de
menor importancia. Las primas por compensacion a los trabajadores se clasifican de acuerdo al
historial, especialmente en el caso de las grandes empresas en los Estados Unidos, en donde las
aseguradoras privadas realizan esta funcion. Sin embargo, gran parte de este incentivo se pierde en
paises en donde la clasificacion por historial es limitada. Desde un punto de vista econémico, se
pensaria que la compensacién a los trabajadores fuera una fuerza mas poderosa que los
reglamentos para impulsar la seguridad en el lugar de trabajo. Por esta misma razén, los
diferenciales por compensaciéon por riesgo, mismos que superan hasta la influencia que tiene la
compensacion de los trabajadores, deberian ser la fuerza mas poderosa para promover la
seguridad.

La compensaciéon a los trabajadores ha desempefiado un papel importante en lo que se
refiere a ofrecer incentivos financieros para la seguridad. Las estimaciones empiricas indican que
sin los incentivos financieros, las tasas de mortalidad de los trabajadores en los EE.UU. serian un
33% mas elevadas. En contraste, el efecto que han tenido las normas de seguridad y salud
ocupacional ha sido modesto en comparacion. En las primeras estimaciones que se hicieron del
efecto que tiene OSHA en la seguridad de los trabajadores, no fue posible encontrar que la agencia
tuviera un efecto estadistico importante. Las Ultimas estimaciones sugieren que OSHA puede haber
reducido entre 5% y 6% todos los accidentes de los trabajadores que repesentan dias de trabajo
perdidos.

El hecho de que la compensacién de |os trabajadores tenga mayor influencia se deriva de dos factores. Primero,
gue el esfuerzo crea mayores incentivos financieros. Segundo, que los incentivos que genera la compensacion a los
trabajadores estan orientados a desempefio, ya que las variaciones en € indice de accidentes en € lugar de trabajo
influiran en la clasificacién por historial de una empresa. A su vez, las empresas pueden adoptar formas rentables para
promover la seguridad en respuesta a los incentivos. En contraste, las normas que ordenan y controlan dan menor
libertad a las empresas, y por consiguiente, ocasionan que un determinado gasto en seguridad genere menores mejoras a
la seguridad.
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El Seguro de Compensacion para los Trabajadores (CT), en la gran mayoria de las agencias de
Seguridad Social, funciona como un tipo de seguro de negligencia en casos de accidentes o
enfermedades en el lugar de trabajo. Bajo este convenio, los trabajadores renuncian al derecho de
demandar a su patrén a cambio del derecho de recibir una compensacion. Se considera que las
empresas son responsables de los accidentes o las enfermedades de trabajo y pagan un porcentaje
de su némina total como prima de seguro a una institucion de seguridad social. La Seguridad
Social indemniza a las victimas de accidentes y cubre los gastos médicos derivados de las lesiones
ocurridas en el trabajo. En ciertas jurisdicciones, las primas de seguro se ajustan para reflejar el
historial pasado de reclamaciones que tienen las empresas (clasificacion por historial). Las
reclamaciones al CT se derivan de lesiones en el trabajo que producen una discapacidad que es
posible clasificar de acuerdo a su duracién (temporal o permanente) y a su severidad (total o
parcial).

Es importante considerar las implicaciones que tiene el sistema de CT ya que opera dentro
de un contexto de mercado. El sistema puede tener diferentes efectos en los empleados y en los
patrones. Se pueden distinguir tres clases de efectos. Primero, el CT puede influir en la frecuencia,
duracién y naturaleza de las reclamaciones a través de los diferentes efectos que tiene como
incentivo. En particular, el seguro de CT puede generar problemas de dafio moral, los cuales surgen
cuando las asimetrias que existen en la informacion se utilizan para obtener ganancias personales.
El primero es el riesgo por lesiones anteriores. Ya que el seguro cubre las pérdidas financieras y
médicas relacionadas con la lesion, los incentivos que tienen los trabajadores para tomar
precauciones disminuiran conforme aumenta la cobertura. Ademas, los empresarios fondean los
beneficios del CT con primas ligadas cuando menos parcialmente al historial de seguridad de su
empresa. Por consiguiente, el incentivo para aumentar las inversiones en salud y seguridad
aumenta cuando se incrementa la cobertura del seguro de CT. Estas presiones pueden tener como
consecuencia modificaciones en el nivel de riesgo 0, de manera mas precisa, en la frecuencia o
duracion de las lesiones.

Una segunda clase de dafio moral, llamado riesgo por causalidad anterior, surge porque en
ocasiones es dificil identificar los accidentes ocasionados por el trabajo. Por consiguiente, es
posible que los trabajadores hagan reclamaciones por accidentes que no hayan ocurrido, o por
accidentes que hayan ocurrido fuera del trabajo. Una tercera forma se podria llamar el riesgo por
duracion posterior. Con un aumento en la cobertura del seguro, los trabajadores lesionados se
pueden ver tentados a tomar acciones para prolongar la duraciéon del periodo de pago de
beneficios.

Dado que el CT generalmente es mas generoso que el seguro de desempleo (SD) o que el
seguro general de discapacidad, puede surgir una ultima clase de dafio moral, llamado riesgo de
sustitucion de seguro. Los trabajadores pueden verse tentados a realizar acciones para recibir los
beneficios del CT en vez del SD cuando se enfrentan al despido. Por ejemplo, pueden reportar
accidentes falsos o accidentes que hayan ocurrido fuera del trabajo o, en caso de haberse lesionado
en el trabajo, pueden intentar aumentar la duracion de su periodo de recuperacién si reciben
compensacion por parte del CT.

La decision de reportar un accidente también puede verse afectada por el nivel de beneficios
que ofrece el CT (incentivos para reportar). En algunas situaciones, un trabajador lesionado puede
tener cierta discrecidn para ignorar una lesiéon y seguir trabajando, o reportar la lesion y recibir los
beneficios del CT. Segundo, la variacion en el nivel de riesgo que se describe anteriormente puede,
a su vez, afectar los salarios de los trabajadores por medio de las modificaciones a los diferenciales
por compensacion. Los salarios también pueden verse afectados sencillamente porque el seguro
social para las lesiones de trabajo aumentara el atractivo que tienen los empleos riesgosos para los
trabajadores, reduciendo asi el diferencial requerido por concepto de compensacion. Tercero, los
beneficios del CT pueden ocasionar mayor ausentismo y pérdida de capital humano en la empresa,
lo cual, a su vez, puede afectar la productividad.

23



CISS/WP/0514

El problema de la informacion imperfecta en el “mercado de los accidentes de trabajo” ha
atraido mucho la atencion a ultimas fechas. Como indica Rea (1981), existen cuando menos cinco
posibles tipos de informacion imperfecta que pueden afectar este mercado: (1) es posible que los
empleados y los empresarios no puedan identificar a los trabajadores propensos a tener
accidentes; (2) es posible que los empleados y los empresarios se equivoquen en sus estimaciones
del riesgo ocupacional y en la influencia que tienen en el nivel de riesgo; (3) es posible que el
patrén no pueda supervisar las precauciones que toman los empleados; (4) es posible que la
aseguradora no pueda supervisar las precauciones que toman los empresarios y los empleados; y
(5) es posible que la aseguradora no pueda supervisar la naturaleza de la lesién. El primer tipo de
informacién incorrecta produce lo que se conoce cominmente como seleccion adversa. El tercero y
el cuarto tipo reflejan el riesgo de lesiones anteriores, y el quinto tipo se relaciona con el peligro de
causalidad anterior o peligro de duracién posterior.

¢Son las tasas que existen demasiado elevadas o demasiado bajas? Los grupos de presion
tienen su propias opiniones, las cuales probablemente resulten irreconciliables. Los sindicatos
desean tasas de reemplazo mas altas, mientras que las asociaciones empresariales a menudo
critican el costo que tiene el seguro de compensaciéon de los trabajadores (aunque los resultados
que demuestran que el costo del CT es transferido a los trabajadores a través de salarios mas bajos
cambid la perspectiva de estas criticas). Claro que es dificil determinar la tasa 6ptima de reemplazo
de manera tedrica o empirica. ¢(Deberian preocuparse las personas encargadas de elaborar las
politicas por los resultados empiricos que demuestran que los aumentos en el CT se asocian con
aumentos en el nivel de riesgo en el lugar de trabajo (duracién y frecuencia de lesiones)? No
necesariamente, como se comenta anteriormente; estos resultados indican que los empleados
responden de manera mas enérgica a las modificaciones al CT que los empresarios. Este es un
resultado verosimil cuando no predomina la clasificacion por historial, situacion que parece ser el
caso en la mayoria de las jurisdicciones, particularmente en el caso de empresas pequefas. Los
descubrimientos podrian sugerir que los nuevos aumentos a las tasas de reemplazo del CT
deberian ir acompafiados de una clasificacion por historial mas estricta, si se desea controlar los
costos totales del CT.

Los diferentes tipos de sistemas de seguridad social también presentan una compleja
interaccion. Dichos sistemas incluyen, en combinaciones que varian entre un pais y otro, seguros
comerciales y sociales, coberturas para el titular y para terceros, y una coleccién de aseguradoras
publicas, semipublicas y privadas. En la mayoria de los paises, parte, si no es que toda, la
compensacion por lesiones de trabajo es provista a través de un esquema estatal de seguro social.
En ciertos casos, la compensacion en el caso de lesiones industriales es un componente aparte. En
otros, la integracion es casi total, en el sentido de que el sistema hace poca distincidon entre los
accidentes de trabajo y otro tipo de lesiones. El principal ejemplo de este sistema se puede
encontrar en Nueva Zelanda, en donde el esquema estatal de compensacion por accidentes no
distingue entre los diferentes origenes de la lesidn, excepto en lo que se refiere a la compensacion
por enfermedad, la cual estd limitada a las enfermedades ocupacionales. Al mismo tiempo, el
derecho que tiene un empleado de interponer una demanda por responsabilidad civil en contra de
su patrén ha sido abolido en Nueva Zelanda. En consecuencia, conceptos tales como
“responsabilidad civil de los empresarios” y “compensacion a los trabajadores” se han convertido
en algo hasta cierto punto superfluo pues el empleado lesionado casi no posee derechos especiales.

Los modelos de compensacion para los trabajadores varian mucho, pero tienen dos
caracteristicas principales. Primero, otorgan una compensacion sin que exista negligencia. No se
requiere que los demandantes demuestren que hubo negligencia o incumplimiento de alguna
obligaciéon legal por parte del patron; y cualquier negligencia de su parte generalmente resulta
irrelevante, excepto, tal vez, en el caso de conducta indebida premeditada o de lesiones auto
infligidas. Segundo, los sistemas de compensacidén para los trabajadores raramente, si no es que
nunca, ofrecen una compensacion “total” por los dafios. Buscan exclusivamente resarcir de forma
razonable las pérdidas econdmicas. Las pérdidas que no son de indole econémica (como el dolor y
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el sufrimiento) rara vez se compensan, aunque se pueden encontrar excepciones en los sistemas de
compensacion para los trabajadores de Suiza y de Suecia. Los beneficios mas importantes incluyen
el costo de la atenciobn médica y la rehabilitacion, la reposicion de los ingresos perdidos
(generalmente esta limitada a aproximadamente el 70% de los ingresos, y con frecuencia esta sujeta
a una cifra méxima), méas gastos funerarios y beneficios de supervivencia para los dependientes en
casos de fallecimiento (Ej. entre el 30% y el 40% de los ingresos anteriores de la persona fallecida
para el conyuge vivo, en Alemania).

Los modelos de responsabilidad civil de los empresarios, o los sistemas basados en la
responsabilidad civil, son esquemas en los cuales el empleado lesionado debe establecer la
responsabilidad juridica del patron si ha de recibir alguna compensacion. La obligacion del pago de
la compensacion entonces recae sobre este ultimo, aunque es posible que el riesgo, claro, se pueda
transferir a una aseguradora de responsabilidad civil. En la mayoria de los casos, el derecho de
dafios requiere que el empleado demuestre que hubo negligencia o culpa. Sin embargo, en algunos
casos, la carga de la prueba se invierte; en otros casos, el modelo de responsabilidad civil puede ser
estricto. Un modelo estricto de responsabilidad civil resulta hasta cierto punto anémalo en un
sistema en el cual también se dispone de beneficios de compensacion para los trabajadores con
franquicia. En contraste con los modelos de compensacion para los trabajadores, los sistemas
basados en la responsabilidad civil pretenden ofrecer una compensacién total. El demandante tiene
derecho a que le sean restituidas todas las pérdidas, tanto econdmicas como no econémicas. Esto
puede incluir, entre otros, la restitucién total de los ingresos perdidos, gastos médicos, y
compensacion por concepto de pérdidas no econémicas.

Como lo demostr6 Parsons (2002), en virtud de que los sistemas basados en la
responsabilidad civil de los empresarios y los sistemas de compensacion para los trabajadores
pueden operar de forma exclusiva o en combinacidn, hay tres posibles tipos de esquema:

« Unesquema en el cual la responsabilidad civil de los empresarios es el remedio exclusivo en
casos de lesiones industriales;

e« Un esquema en el cual la compensacion para los trabajadores es el remedio exclusivo en
casos de lesiones industriales; o

« Un esquema que combina la responsabilidad civil de los empresarios con la compensacion
para los trabajadores.

Los esquemas (b) y (c) son los mas comunes.

En teoria, algun Estado podria decidir que sus trabajadores lesionados no deberian recibir
ningun tipo de compensacion a falta de culpa o de incumplimiento de alguna obligacion legal por
parte del patréon. No existirian los beneficios “con franquicia” para los empleados lesionados vy, si
llevamos este modelo a un grado extremo, tampoco existirian los beneficios del seguro social, ni
generales ni especificos. De hecho, ningun pais ha llegado hasta este extremo; todos han mantenido
algdn tipo de esquema de compensacion para los trabajadores. De hecho, el gobierno del Reino
Unido dltimamente ha pensado en abolir su propio esquema de compensacion para los
trabajadores con franquicia, pero los empleados conservarian ciertos beneficios de la seguridad
social en caso de que fuera abolido el esquema estatal de compensacion a los trabajadores. Adn
tendrian derecho a recibir los beneficios generales por discapacidad, aunque en un menor nivel. En
cualquier caso, la sustitucién del esquema estatal de compensaciéon a los trabajadores con un
seguro privado seria posiblemente la opcién méas favorecida.

Los sistemas basados en la responsabilidad civil de los empresarios, los cuales se apoyan en
remedios basados en el derecho de dafios, a menudo son criticados por su ineficiencia debido a los
elevados costos de operaciéon y a la lentitud con la cual se llevan a cabo las liquidaciones. Por estos
motivos, muchos paises, entre los cuales se incluyen varios paises de Europa, han abolido el
derecho que tienen los empleados de interponer una demanda de responsabilidad civil y sélo
permiten que se soliciten beneficios definidos de compensacion a los trabajadores. En el caso del
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trabajador, la pérdida de su derecho de interponer una demanda por dafios en contra del patréon y
de recibir una compensacion “total” por los dafios, se compensa con el derecho que tienen a
solicitar los beneficios con franquicia con mayor facilidad. Claro que cuando se sustituye de esta
forma la compensacion a los trabajadores con remedios basados en el derecho de dafos, la postura
de un empleado lesionado podria parecer anémala en relacién a la postura de otras victimas de
accidentes. Por consiguiente, varios paises han llevado el principio de “con
franquicia/compensacion limitada” a otros grupos, como a las victimas de accidentes de carretera.
El resultado final podria ser un esquema de compensacién por accidentes con franquicia
totalmente integrado, como el de Nueva Zelanda. En Europa, Alemania ofrece un magnifico ejemplo
de lo que virtualmente es un sistema puro de compensacién a los trabajadores. Introducido en
1884, el esquema aleman fue el primer programa de compensacion a los trabajadores que existiera
en cualquier nacién. Ha sido imitado en todo el mundo.

Aunque los sistemas de compensacion a los trabajadores anulan o limitan las demandas de
responsabilidad civil en contra de los patrones, esto no significa que los trabajadores lesionados
pierdan todos sus derechos de interponer una demanda por dafios. Por el contrario, a menudo se
conservan los derechos en contra de otras personas aparte del patrén, lo cual ofrece al empleado
lesionado otras alternativas para interponer una demanda legal. Entre éstas se incluyen la persona
responsable del disefio, construccion o disposicion del lugar de trabajo, los asesores de seguridad,
y, quizas, los directores de la empresa en la cual trabaja el empleado lesionado. Sin embargo, los
blancos mas obvios son los productores o proveedores de maquinaria o equipo defectuoso que se
utiliza en el trabajo, y los proveedores de sustancias peligrosas que se utilizan en el lugar de
trabajo. Este fendmeno, el desplazamiento o la transformacion de las demandas por lesiones en el
trabajo en demandas por dafios producidos por algin producto, es claramente evidente en los
EE.UU. Este es uno de los motivos por los cuales el riesgo por dafios producidos por algun producto
ha adquirido una importancia extraordinaria en América del Norte. El incentivo para los arbitrajes
legales de este tipo es una de las debilidades de los sistemas de compensacion a los trabajadores
que tienen un dnico remedio. Uno de los principales problemas relacionados es que, en la
actualidad, los reglamentos ecolégicos, culturales, contra la discriminacién, y muchos otros
reglamentos, pueden ser la fuente de litigios en contra de los patrones y reducen el “valor” que
tiene prohibir los procesos civiles en casos de lesiones de trabajo.

En muchos paises europeos, la compensacién por lesiones industriales es provista en parte
a través del sistema de responsabilidad civil de los empresarios y en parte a través del esquema de
compensacion para los trabajadores. El equilibrio entre estas dos fuentes de compensacion varia,
pero, en la mayoria de los paises, la responsabilidad civil de los empresarios tiene una importancia
marginal y las demandas por dafios en contra de los patrones representan una pequefia parte del
total de las indemnizaciones por lesiones industriales. Varias razones explican el motivo por el
cual, en un sistema aparentemente “mixto”, la responsabilidad civil de los empresarios puede ser
relativamente insignificante:

e Los beneficios de compensacion de los trabajadores pueden ser tan generosos que pocas
personas consideran que valga la pena interponer una demanda por dafios;

e Las demandas por dafos interpuestas por los patrones pueden estar limitadas a casos en
los cuales se trata de algo méas que negligencia “normal”. Por ejemplo, puede ser necesario
demostrar que hubo intencidn o negligencia grave.

e Las demandas por dafios que presentan los empleados pueden estar limitadas a tipos
especificos de accidentes;

e Las demandas en contra de los patrones pueden estar limitadas a recuperaciones de las
aseguradoras de la compensacion para los trabajadores, a demandas directas interpuestas
por empleados que estan siendo coartados; o

e Los empleados pueden tener derecho a una compensacion adicional al amparo de convenios
industriales colectivos con sus patrones.
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El Reino Unido es una gran excepcion. En este pais, la responsabilidad civil de los
empresarios estda altamente desarrollada y los pagos totales por concepto de demandas de
responsabilidad civil que realizan los empresarios son superiores que los pagos que se hacen al
amparo del Esquema de Lesiones Industriales (el componente del sistema para la compensacion de
los trabajadores del estado). De esta forma, el Reino Unido (junto con Irlanda) se encuentran en los
primeros lugares en la clasificacién de los paises europeos, de acuerdo al grado de penetracion que
tiene la responsabilidad civil del empresario dentro del sistema de compensacion por lesiones
industriales. En el otro extremo de la balanza se encuentran Alemania, Austria y Francia, en donde
la responsabilidad civil del empresario tiene poca o ninguna importancia. En medio se encuentran
paises como lItalia y Espafia, en donde el sistema de compensacién de los trabajadores es la
principal fuente de compensacion, pero la responsabilidad civil de los empresarios desempefia un
papel un poco mas importante.

Algunos escritores han sugerido que la tendencia general ha sido alejarse de los sistemas de
compensacion de los trabajadores y encaminarse hacia los modelos de responsabilidad civil del
empresario. La principal razon que se ofrece son los problemas de fondeo generados por las
tendencias demograficas en los sistemas de asistencia social y de seguridad social en todo el
mundo. Esto ha ocasionado, en algunos paises, reducciones en el gasto publico que han disminuido
los beneficios de los cuales disponen los trabajadores lesionados y han aumentado los incentivos
para buscar una indemnizacién por dafios. ElI gobierno del Reino Unido, junto con los gobiernos
europeos en general, ha demostrado que esta decidido a usar el seguro privado como medio para
ampliar el sistema de seguridad social.

Esto ha alejado aun mas del Estado la responsabilidad por lesiones industriales, y la ha
desplazado hacia el empresario y sus aseguradoras. En el futuro, es probable que a los hospitales
que operan con financiamiento publico se les otorgue un derecho similar de recuperacion en contra
de las aseguradoras de responsabilidad civil, en casos en los cuales las victimas de accidentes de
trabajo hayan recibido atencion a expensas del estado.

Parsons (2002) comenta ademas que a pesar de que la tendencia hacia la responsabilidad
civil del empresario es particularmente fuerte en el Reino Unido y en Irlanda, existe evidencia de un
movimiento similar en algunos otros paises europeos, entre los cuales se incluyen los Paises Bajos
y Espafa. Italia ofrece otro ejemplo. Aqui, el INAIL (Istituto Nacional per I’Assicurazione contro gli
Infortui sui lavori), la aseguradora publica del sistema de compensacion para los trabajadores,
provee compensacion con franquicia por pérdidas financieras atribuibles a accidentes de trabajo.
La compensacion por pérdidas financieras que superara el monto provisto por el INAIL, asi como la
compensacion por el dolor y sufrimiento, puede recuperarse del empresario. Sin embargo, esto
procede exclusivamente en casos en los cuales el empresario (0 algin compafero de trabajo) haya
cometido un delito grave y en casos en los cuales no se hayan observado los reglamentos de
seguridad en el trabajo. En este caso, el empresario descuenta de la reclamacién los beneficios
pagados por el INAIL y reembolsa al INAIL.

Debido a que a menudo tiene s6lo una importancia marginal, el seguro de responsabilidad
civil rara vez se registra en Europa como un giro separado del negocio de aseguramiento. En la
mayoria de los paises europeos, el riesgo, en caso de existir, se asegura al amparo de pdlizas
generales de responsabilidad civil, ya sea tacita o explicitamente. Se pueden encontrar pélizas de
seguros de responsabilidad civil por separado solamente en unos cuantos paises europeos, como el
Reino Unido, Irlanda y Chipre. El Reino Unido es uno de los pocos paises en donde el seguro de
responsabilidad civil es obligatorio para casi todos los empleadores. Las aseguradoras de riesgo de
responsabilidad civil son invariablemente privadas y no aseguradoras estatales. En Europa, el
seguro de responsabilidad civil nunca se combina con el seguro de compensacion a los
trabajadores, aunque esta practica es comun en algunos estados de los Estados Unidos, Australia y
Singapur.
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El seguro es en su mayoria obligatorio. En algunos casos, como en los Paises Bajos, es
provisto por el estado como parte de un esquema de seguro social totalmente integrado. De forma
alternativa, es posible que sea un componente individual dentro de un programa de seguridad
social. Entre los ejemplos se incluyen el Esquema de Lesiones Industriales del Reino Unido, el
programa de compensacion a los trabajadores que forma parte del sistema nacional de seguridad
social de Francia (Sécurité Sociale), y el programa de México. Ademas, el seguro puede ser provisto
por aseguradoras privadas reconocidas, como en el caso del componente de “accidentes” del
esquema belga, portugués y finlandés, mismos que se tratan en la siguiente seccién. Entre estos
dos extremos de provision estatal y privada se encuentra una variedad de aseguradoras publicas y
semipublicas. Entre los ejemplos se encuentra el INAIL, la agencia publica estatutaria que se
menciona con anterioridad, la cual ofrece cobertura para compensaciones a los trabajadores en
Italia; y los Institutos Alemanes de Seguros de Lesiones Industriales—corporaciones no lucrativas y
en gran parte autbnomas, que ofrecen cobertura a empresarios afiliados que pertenecen a sectores
industriales especificos (Ej. mineria, gas y agua; alimentos, hoteleria y proveedores de alimentos).

Los empresarios (aparte de los empresarios que se aseguran a si mismos) pagan a las
aseguradoras una prima basada en sus salarios totales o factura por concepto de remuneraciones.
La tasa de la prima (o porcentaje de la factura por concepto de salarios) que se cobra a un
empresario depende de varios factores, como el tamafio del empresario, la industria en la cual
opera el empresario (clasificacion por tipo de industria), el historial individual de demandas
(clasificacion por historial), la situacion financiera de la aseguradora, y la etapa en la cual se
encuentre el ciclo del mercado de seguros. Los empresarios pequefios y medianos estan sujetos a la
clasificacion por tipo de industria, mientras que los empresarios grandes estan sujetos a la
clasificacion por historial.

Las primas son eficientes cuando se fijan para cubrir los costos previstos del esquema de
lesiones y enfermedades relacionadas con el trabajo que tendran que pagar los patrones. El costo
esperado del esquema depende de la probabilidad de que ocurran lesiones o enfermedades
relacionadas con el trabajo, e incluye:

« Pagos médicos y pagos de ingresos que se hacen a los trabajadores lesionados o
enfermos;

o El costo de la rehabilitacion de trabajadores accidentados o enfermos y el costo de
facilitar su regreso al trabajo;

e« La compensacion por la disminucién en la calidad de vida de los trabajadores
lesionados y enfermos; y

o Los costos administrativos de las aseguradoras por la administraciéon de los fondos
de primas.

Si las aseguradoras no fijan las primas de un modo eficiente o rentable (con el fin de
alcanzar los objetivos del esquema al menor costo posible para la sociedad), pueden obtenerse
resultados potencialmente negativos:

« obligaciones no fondeadas, cuando los pasivos de un esquema no estan cubiertos
por sus activos;

« subsidios cruzados entre empresarios de diferente tamafio, dentro de una industria
especifica, en diferentes industrias, y por varias generaciones;

« niveles insuficientes de compensacion; o

« incentivos distorsionados por los empresarios para mejorar la salud y la seguridad
en el lugar de trabajo.
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Muchas de las personas encargadas de la elaboracion de politicas en instituciones dedicadas
a la seguridad en el trabajo, han expresado su preocupacion en lo que se refiere a la fijacion de
primas en esquemas asegurados con aseguradoras publicas y con aseguradoras privadas:

o La naturaleza politicamente sensible de los precios de las primas introduce el riesgo de que
los precios se depriman por motivos politicos. Esto es claramente un factor que contribuye
a que existan obligaciones sin fondear y a las pérdidas por aseguramiento que se han visto
en todos los esquemas en algin momento.

« Los esquemas que tienen obligaciones sin fondear a consecuencia de convenios “ineficientes
y molestos”, tienen la presion financiera de aumentar las primas a los empresarios,
independientemente de la seguridad que pueda existir en el lugar de trabajo.

« Las primas aumentan a pesar de que exista mayor seguridad en el lugar de trabajo y de que
haya disminuido el niumero de fallecimientos, lesiones y enfermedades de trabajo.

o Los empresarios que tienen un buen historial en lo que se refiere a salud y seguridad, no
estan siendo recompensados con primas mas bajas, mientras que aquéllos que no ponen el
mismo énfasis en salud y seguridad no son sancionados.

o Los empresarios pequefios y medianos son sancionados a través de las primas, a pesar de
tener buenas practicas de seguridad e y buenos historiales de reclamaciones; no tienen
poder de negociacion para negociar las primas. Estas condiciones les ofrecen un incentivo
limitado para mitigar y mejorar la administracion de las reclamaciones.

Existen dos importantes formas de fondear los esquemas de compensacién a los
trabajadores:

o El fondeo de reparto satisface los requerimientos inmediatos de efectivo del esquema. Se
cumple con las obligaciones inmediatas como gastos administrativos y el derecho a recibir
una compensacion semanal, costos médicos y hospitalarios y liquidaciones conforme a
derecho consuetudinario. No se acumulan activos para cumplir con obligaciones futuras por
concepto de derechos a recibir una compensacioén o por concepto de gastos administrativos;
este método se aplica en Europa y Nueva Zelanda.

« Con un fondeo total, se acumulan suficientes activos en el esquema para cumplir con las
obligaciones por concepto de todos los derechos a recibir una compensacién previstos,
independientemente de la fecha en la cual deban pagarse, y todos los costos relacionados
con el manejo de las reclamaciones que se hubieran presentado. Se supone que, para cubrir
costos emergentes, también se dispondré del producto de las inversiones del fondo que se
apartaron para hacer frente a reclamaciones futuras. Estos ingresos, y las variaciones que
pudieran tener, pueden tener un efecto importante en el nivel y en la estabilidad de las
primas.

Uno de los objetivos importantes al fijar las primas es crear incentivos para que los
empresarios mejoren la seguridad en el lugar de trabajo, asi como fondear el costo de las
reclamaciones. Queda claro que las primas no son la Unica forma de cumplir estos objetivos. Las
medidas normativas incorporadas en las leyes de salud y seguridad ocupacional también son
importantes para este proposito.

Las primas deberian reflejar los riesgos que existen en el lugar de trabajo ( o los costos
estimados del esquema por concepto de fallecimientos, lesiones o enfermedades de trabajo), para
enviar sefiales claras a los empresarios. Los riesgos elevados deberian incluirse en las primas, las
cuales a su vez deberian enviar a los empresarios una sefal de la necesidad que existe de invertir
en la seguridad en el lugar de trabajo y en la rehabilitacion. En lugares en los cuales se hayan
llevado a cabo mejoras a la seguridad y a la rehabilitacidon y, por consiguiente, se hayan reducido
los riesgos en el lugar de trabajo, estas circunstancias deberian reducir el monto de las primas.
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Debido a que los esquemas de compensacién para los trabajadores obligan a los empresarios (que
no se aseguren a si mismos) a comprar una poéliza de seguro obligatoria para cubrir su
responsabilidad en caso de fallecimientos, lesiones y enfermedades en el trabajo, las “primas
econdmicas” son muy anheladas. Si las primas son demasiado elevadas, se podria fomentar que se
eludieran las primas. Ademas, la competitividad y la viabilidad financiera de los empresarios se
veria afectada. Aun cuando se fijen las primas de modo que reflejen los riesgos en el lugar de
trabajo que enfrentan los empresarios, no necesariamente todos los empresarios pueden
costearlas. Se pueden introducir subsidios cruzados al fijar las primas para garantizar que todos
los empresarios puedan costearlas. Se debe apuntar que los subsidios cruzados entre empresarios
que tienen diferentes riesgos en el lugar de trabajo son muy diferentes a un fondo comuin de
riesgo, el cual es relevante en el caso de empresarios que tienen los mismos riesgos (ver Cuadro).
Con los subsidios cruzados, por ejemplo, la prima no refleja completamente el riesgo que existe en
el lugar de trabajo de un empresario. Las primas de otros empresarios que enfrentan riesgos
diferentes deben aumentar o disminuir para compensar lo anterior. En la practica, sin embargo, es
dificil detectar el alcance preciso de los subsidios cruzados.

Los subsidios cruzados a través de la fijacion de primas reduce el incentivo para que tanto
los empresarios que tienen un riesgo elevado como los empresarios que tienen un riesgo bajo,
reduzcan el nimero de fallecimientos, lesiones y enfermedades relacionadas con el trabajo. La
eliminacion de los subsidios cruzados no significa que un empresario deberd siempre pagar primas
equivalentes al costo de las reclamaciones que genera en un afio. Esto reduciria los beneficios que
ofrece un fondo comun de riesgo. Juntar el riesgo en un fondo comun y ofrecer subsidios cruzados
en algun servicio por medio de un precio uniforme, son diferentes. Si ha de haber subsidios
cruzados sistémicos en las primas, estos deberian ser transparentes, justificados publicamente, y
mantenerse en niveles que no distorsionen los incentivos para que los empresarios reduzcan los
riesgos en el lugar de trabajo. La supervision reglamentaria de las primas por parte de entidades
independientes seria una forma de cumplir estas condiciones especificas. Se deberia atender de
forma directa y transparente la capacidad que tienen los empresarios para costear las primas, a
través de subsidios explicitos como los que se otorgan para implementar la seguridad en el lugar
de trabajo y los programas de rehabilitacion, y no a través de las primas.

Un gran nimero de participantes desean que uno de los objetivos de la fijacion de primas
sea garantizar la estabilidad—o reducir la “volatilidad”—en las variaciones en las primas derivadas
del historial de reclamaciones de los empresarios, especialmente las que se derivan de
reclamaciones anormales y de variaciones aleatorias en las reclamaciones. La volatilidad de los
rendimientos sobre las inversiones también influye en la estabilidad de las primas, particularmente
en el caso de los rendimientos que obtienen las aseguradoras privadas. La estabilidad en las primas
puede ayudar a planificar los negocios y las inversiones para el crecimiento a futuro. También
puede garantizar la viabilidad de los empresarios. Por ejemplo, un empresario pequefio 0 mediano
puede tener un historial relativamente bueno hasta que se topa con una reclamacién relativamente
costosa. Si se tiene que cubrir el costo de dicha reclamaciéon de forma inmediata por medio de un
aumento importante en la prima, podria tener implicaciones para la viabilidad del empresario.

La mayoria de los esquemas de compensacion para los trabajadores ponen un limite al nivel
de volatilidad en las primas a la que pueden hacer frente los empresarios—especialmente los
empresarios pequenos y medianos. La volatilidad se elimina con diferentes formas que existen para
controlar las primas, ya sea de manera directa (por las ejemplo, al establecer limites maximos a los
incrementos en las primas), o de manera indirecta (por ejemplo, al fijar dentro de las formulas que
se utilizan en la clasificaciéon por historial, un limite al grado hasta el cual puede verse reflejado el
historial de un empresario en las primas). Eliminar la volatilidad de estas formas significa que los
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empresarios cargan con los costos de las reclamaciones por largo tiempo y no por un tiempo
cercano a la fecha en que se incurre en los gastos por reclamaciones.

Es necesario que exista cierto grado de volatilidad en las primas para ofrecer a los
empresarios incentivos para la seguridad en el lugar de trabajo y para la rehabilitacion. Eliminar la
volatilidad al establecer limites maximos y otros controles de las primas, podria anular estos
incentivos. Es deseable que exista volatilidad en las primas ya que los empresarios cargan con una
mayor proporcion de los costos por reclamaciones durante un periodo mas cercano a la fecha en
que se contraen, en vez de distribuir estos costos a lo largo de un periodo mas largo.
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La diferencia entre los fondos comunes de riesgo y los subsidios cruzados *

El seguro de compensacion de los trabajadores a menudo se relaciona con subsidios cruzados entre los empresarios vy,
ciertamente, ocasiona que los fondos de riesgo—Ilos cuales son la base de los seguros—se consideren equivalentes a los
subsidios cruzados. Desde la perspectiva de la eficiencia econdmica, sin embargo, los dos conceptos son diferentes. Esta
diferencia se ilustra con los ejemplos estilizados que se presentan a continuacion.

Fondos comunes de riesgo

Supongamos que 1,000 empresarios tienen una probabilidad idéntica de 1% de que se presente una reclamacién por
lesiones o enfermedades relacionadas con el trabajo que representa una pérdida de $10,000 al afio. En promedio, habria
10 reclamaciones que ascenderian a $100,000 al afio. Cada empresario tiene que hacer frente, por este motivo, a una
pérdida esperada de $100 (0.1 veces por $10,000) al afio. Sin embargo, en un determinado afio, la mayoria de los
empresarios no reciben reclamaciones; alrededor de 10 empresarios estarian expuestos a tener que hacer frente a
reclamaciones que ascendieran a $10,000. Sin un seguro, los empresarios corren el riesgo de tener que pagar sumas
importantes que podrian poner en jaque su viabilidad.

Cada uno de los empresarios podria diversificar o juntar el riesgo al unirse para asegurarse los unos a los otros.
En este caso, cada uno de los empresarios pagaria una prima especifica de $100 al afio (ya que no hay costos de
transaccién) a un fondo comun, y cualquier empresario que tuviera que hacer frente de forma individual a una
reclamacion, financiaria sus costos con el fondo comin de primas.

Subsidios cruzados
Supongamos que ahora los dos grupos de empresarios tienen diferentes perfiles de riesgo:

. El grupo A consiste de 500 empresarios que tienen una probabilidad de 10% de que ocurra una reclamacién de
$10,000 al afio. En promedio, en este grupo ocurririan 50 de estas reclamaciones, las cuales ascenderian a
$500,000 al afio.; y

. El grupo B consiste de 500 empresarios que tienen una probabilidad de 1% de que se presente una reclamacion
de $10,000 al afio. En promedio, habria 5 reclamaciones que ascenderian a $50,000 al afio. Un fondo comuin de
riesgos eficiente garantizaria que las primas que se cobran a los dos grupos reflejara sus diferentes perfiles de
riesgo.

Por lo tanto, los empresarios del grupo A pagarian una prima de $1,000 al afio, y los empresarios del grupo B
pagarian $100. Sin embargo, si los diferentes perfiles de riesgo de los dos grupos no se toman en cuenta al fijar las
primas, sobrevienen los subsidios cruzados. Supongamos que las primas se fijan para garantizar que las pérdidas
totales previstas de los 1,000 empresarios, que ascienden a $550,000 ($500,000 en el caso del grupo Ay $50,000 en el
caso del grupo B) se distribuyan equitativamente. Cada empresario tendria entonces que pagar una prima de $550 al
afio. El grupo A pagaria mucho menos de lo que seria justo desde un punto de vista actuarial, dado su perfil de riesgo (a
decir, $1,000 al afio), y el grupo B pagaria mucho méas de lo que seria justo desde un punto de vista actuarial de
acuerdo a su perfil de riesgo (a decir, $100 al afio). Esta disparidad reduciria de manera importante los incentivos
financieros para que los empresarios en el grupo A redujeran los riesgos en el lugar de trabajo, y agregarian una carga
innecesaria a los empresarios del grupo B).

Las caracteristicas de riesgo difieren entre los empresarios pequefos y medianos, y por Iqg
tanto, las aseguradoras aplican diferentes métodos para clasificar el riesgo de cada uno. Las
empresarios pequefios y medianos adolecen de una falta de “credibilidad” en lo que se refiere a su
historial de reclamaciones. El analisis de las estadisticas de reclamaciones muestra que, como
grupo, se supone que los empresarios pequefos y medianos recibirian un menor ndmero de
reclamaciones y una menor proporciéon de reclamaciones por montos importantes.

Estos indices son relativamente estables. Sin embargo, cada empresario en particular se
enfrenta al riesgo de tener un historial de reclamaciones mas variable. Resulta dificil para una
aseguradora interpretar el historial de reclamaciones de un empresario en particular.

Por lo tanto, a menudo resulta necesario que las aseguradoras junten el riesgo de
empresarios pequefos y medianos para que la prima refleje una categoria basada en un elemento
comun, como el tamarfio o la industria. Por lo tanto, es frecuente que se cobre a los empresarios

“ Ejemplo tomado de National Workers Compensation and Occupational Health and Safety Frameworks (2004).
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pequefios y medianos el precio que corresponda al tipo de industria. Ademas, como se indica
anteriormente, en lo que se refiere a la clasificacion por tipo de industria, los tipos de industria
pueden ser demasiado extensos para que se pueda capturar el riesgo promedio estadistico de los
empresarios pequefos y medianos que se dediquen a la misma actividad.

Es posible que exista margen para que las aseguradoras junten los historiales de los
empresarios pequefos y medianos de manera mas directa para obtener las ventajas de la
clasificacion por historial. Se ha sugerido a las pequefias y medianas empresas que los grupos
trabajen de manera conjunta en el tema de los rendimientos del trabajo y de la salud y seguridad
ocupacional. Podrian compartir recursos, como en el caso del administrador de la seguridad. Los
grupos podrian estar basados en las organizaciones industriales, patronales, distritales, de
proveedores de servicios o sindicales que existen. Sin embargo, tendrian que tomarse precauciones
para evitar la manipulacién, como en casos en los cuales el grupo expulsa a algin empresario a
causa de una o varias reclamaciones.

Las primas que se cobran a empresarios pequefios y medianos podrian también incluir
incentivos financieros adicionales para reducir el riesgo en el lugar de trabajo. Estos incentivos
pudieran ser bonos y multas por desempefio en lo que se refiere a reclamaciones, e incentivos
financieros explicitos para la seguridad en el lugar de trabajo y para la rehabilitacion. El problema
de credibilidad que se asocia con los empresarios pequefios y medianos no se aplica en la misma
medida en el caso de un empresario grande, cuyo riesgo en realidad se junta internamente y es mas
predecible a lo largo del tiempo. De esta manera, es posible aplicar la clasificacion por historial en
el caso de este grupo de empresarios.

Si los empresarios grandes estan sujetos a la clasificacion por historial, entonces su salida
de un esquema (digamos, para asegurarse ellos mismos) no deberia afectar de forma excesiva la
situacion financiera de las aseguradoras que administran el fondo comun de primas. Cubririan sus
propios gastos, entre los cuales se incluye el pago de una cantidad apropiada por concepto de
costos administrativos fijos por la administracion del fondo. Claro que la situacién podria ser
diferente si los empresarios grandes subsidiaran a los otros integrantes del fondo a través de
subsidios cruzados y/o no contribuyeran de forma adecuada para los costos fijos.

Para fijar las primas, los empresarios grandes deberian estar sujetos a la clasificacion por
historial. Algunas de las deficiencias que existen en la clasificacion por historial podrian manejarse
de manera explicita con objeto de garantizar un mejor funcionamiento. Por ejemplo, se podria
pensar en simplificar las formulas. En el caso de empresarios pequefios y medianos (y nuevos),
para quienes el historial de reclamaciones no es un buen sustituto del riesgo que existe en el lugar
de trabajo, deberia aplicarse la clasificacién por tipo de industria. Esta deberia ir acompafiada de
incentivos financieros explicitos bien disefiados para alcanzar la seguridad en el lugar de trabajo y
la rehabilitacion.

En los esquemas asegurados con una aseguradora publica, los controles se aplican
directamente a las primas (al establecer limites maximos para las primas) y/o de manera indirecta
(al fijar limites maximos para los costos por reclamaciones que se incluyen en el célculo de las
primas). Uno de los objetivos de los controles de las primas es procurar que haya estabilidad en
las primas; otro es garantizar que los empresarios puedan costearlas.

Como se indica anteriormente, los controles de las primas tienen un costo real. Pueden
atenuar las sefiales y los incentivos para mejorar la seguridad en el lugar de trabajo y la
rehabilitacion; crean subsidios cruzados; y conducen a un fondeo insuficiente de los esquemas,
entre otros problemas que se enumeran a continuacion:

« Reservas insuficientes. El efecto que tiene un mecanismo de precios que no esté basado en
el mercado es que los pasivos superan a los ingresos o activos. Al no fijar desde el inicio un
precio adecuado de las pdlizas, el efecto subsecuente es que los pasivos no estaran
fondeados.
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o Desplazamiento de costos. Debido a que un esquema estatal es incapaz de fondearse a si
mismo, otros programas, como el de salud publica, o los futuros asegurados, cargan con
los costos. Las pérdidas pasadas entonces se convierten en una carga para los nuevos
negocios y empresarios.

El argumento que se utiliza para defender la supervision reglamentaria de las primas por
un organismo independiente es que, si se les dejara la responsabilidad a ellas mismas, las
aseguradoras (tanto del sector publico como del sector privado) podrian cobrar primas basadas en
factores que no estuvieran directamente relacionados con los riesgos.

o Los subsidios cruzados entre empresarios que tienen diferentes perfiles de riesgo y entre
su negocio menos rentable, la compensacién para los trabajadores, y su giro de negocios
mas rentable, el aseguramiento, cuando se tiene el poder de mercado para hacerlo;

o Ofrecer incentivos a los empresarios grandes, pero no a los empresarios pequefios y
medianos. Estos ultimos tienen un menor poder de negociaciéon y un menor margen que
negociar en sus primas;

o En esquemas asegurados a través de una aseguradora publica, las primas también podrian
basarse en otros factores aparte del riesgo;

o Los subsidios cruzados entre diferentes empresarios que tienen un riesgo diferente en el
lugar de trabajo;

« La falta de competencia que origina complacencia; y

o Presiones politicas a las aseguradoras publicas para que eliminen los aumentos a las
primas cuando aumentan los riesgos en el lugar de trabajo. Aplicar esta presion cuando las
elecciones son inminentes ayudara a alcanzar el objetivo de primas costeables y estables.

Las aseguradoras, tanto publicas como privadas, podrian no relacionar las primas con la
riesgo en casos en los cuales el costo de transaccion fuera demasiado grande (especialmente en lo
que se refiere a los pequefios y medianos empresarios). Hay margen para algun tipo de supervision
reglamentaria de las primas de las aseguradoras publicas y privadas por parte de organismos
independientes. Sin embargo, esta vigilancia debera hacerse con mano suave. La supervision
reglamentaria deberia tratar de garantizar que los riesgos que existen en el lugar de trabajo se
vean reflejados en las primas y que la base para fijar las primas sea transparente e incluya la
exposicion a subsidios cruzados. Este tipo de supervision debera distinguirse de la supervisiéon
que se llevaria a cabo conforme a una normativa prudente. Entre los objetivos de esta ultima se
incluye garantizar que se cumplan los compromisos financieros de largo plazo.

El mercado laboral latinoamericano y caribefio es uno de los que crecen con mayor rapidez en el
mundo. En 1980, habia 112 millones de trabajadores; para 2001, la fuerza de trabajo se habia casi
duplicado y ascendia a aproximadamente 119 millones (OIT, 2005). La situacién de la salud
ocupacional en la region dista mucho de ser adecuada, como se presenta en la Tabla 2, y esta
caracterizada por tres factores. Primero, es evidente que existe una falta general de conciencia en
lo que se refiere a la importancia de un ambiente de trabajo seguro y saludable. Segundo, los datos
acerca de los accidentes, enfermedades y muertes ocupacionales tienden a subestimar la magnitud
del problema. Finalmente, la regiéon carece de la capacidad y de la infraestructura institucional
necesaria para desarrollar y mantener un ambiente de trabajo seguro y saludable. Por consiguiente,
el hecho de que no se implementen o no se hagan cumplir las leyes de seguridad adecuadas se
traduce en producciones perdidas, salarios perdidos, gastos médicos, discapacidades y muertes.

Entre los trabajadores de América Latina y el Caribe hay un mayor namero de fallecimientos
y lesiones que en otras regiones del mundo. Murray y Lopez (1996) calcularon que las muertes
relacionadas con el trabajo en América Latina y el Caribe representaban el 3.2% del total de
fallecimientos, en Asia, 2.7%, y en las economias de mercado desarrolladas, 2.2%.
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Tabla 2 Accidentes ocupacionales y tasas de mortalidad, 2002

Accidentes que

Tasa de mortalidad .~ Poblacion
Pais por cada 1,000 causan }Jna ausencia Econ6émicamente
trabajadores de 3 dias por cada Activa (%)
1,000 trabajadores
Argentina 0.1461 111.4897 36.7
Bolivia 0.1986 166.8949 46.6
Brasil 0.1661 126.7888 48.2
Chile 0.1466 111.8179 39.3
Colombia 0.1466 138.7000 47.4
Costa Rica 0.1584 121.1284 41.2
Ecuador 0.1822 138.8947 45.8
El Salvador 0.1796 136.9104 49.7
Guatemala 0.2243 171.2527 315
México 0.1592 121.5253 41.3
Nicaragua 0.2067 157.5156 34.1
Perd 0.1899 144.9008 457
Uruguay 0.1486 113.3705 47
Venezuela 0.1433 109.3071 41.7
Ameérica Latina y el 0.2582 14.8258
Caribe
EE.UU. 0.0519 39.5942
Economias de 0.0424 20.0402
mercado

desarrolladas

FUeENTE: Calculos propios con datos de la OIT (2005).

La inseguridad en el trabajo y las precarias condiciones contractuales caracterizan el
empleo en el sector informal. Una investigaciéon reciente de méas de 93 estudios (Quinlan, Mayhew y
Boyle, 2001) presenta evidencia de que los trabajadores/personal temporal que se encuentran en
condiciones precarias, los trabajadores que estan sujetos a la inseguridad en el trabajo, el personal
empleado a través de terceros (outsourcing), y los trabajadores de medio tiempo, se asocian con
peores condiciones. Varias razones explican el motivo por el cual el sector informal esta
relacionado con resultados negativos. Primero, las empresas del sector informal tienen una
elevados rotacion de trabajadores y, por ende, menores incentivos para invertir en capacitacion y
mejorar las condiciones. Segundo, la normatividad y los programas para el cumplimiento
generalmente estan dirigidos a los empleados permanentes en lugares grandes de trabajo. Por otra
parte, el sector informal, por definicién, opera fuera de las normas legales y de la normatividad
formal.

Los trabajadores empleados en pequefios negocios que tienen menos de seis trabajadores
representaron alrededor de 16% de la fuerza total de trabajo no agricola en 1999 (OIT, 2000). Las
condiciones en lo que respecta a la seguridad ocupacional tienden a ser peores en los negocios
pequefios debido a la presencia de costos fijos y de economias de escala en las inversiones y en la
observancia de la normatividad, factores que buscan reducir los riesgos ocupacionales. Por
consiguiente, en conjunto con otros factores, se argumenta que mientras menor sea la industria,
mayor sera el indice de lesiones y enfermedades en el lugar de trabajo. Por consiguiente, los
trabajadores de la region podrian estar mas preocupados por conservar sus empleos que por los
posibles efectos que pudieran tener en la salud las condiciones riesgosas de trabajo.
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En la gente sana, puede haber exposicién a peligros ocupacionales para la salud hasta cierto
nivel sin que se presenten efectos aparentes, ya que el cuerpo humano tiene la capacidad de
manejar estos desafios. Sin embargo, algunas personas podrian ser mas vulnerables debido a su
condicion fisica, edad o género. Por ejemplo las pruebas que presenta la toxicologia sugieren que
los efectos que tiene en la salud la exposicién a productos quimicos peligrosos aumentan a causa
de la desnutricién, y una alimentacion baja en proteinas aumenta la susceptibilidad de las personas
a los efectos toxicos de los pesticidas. La poblacion de América Latina y el Caribe incluye una gran
proporcién de personas que son menos saludables y que, por consiguiente, son mas vulnerables a
la exposicién ocupacional a productos quimicos téxicos o a agentes biolégicos.

La participacion de las mujeres en la fuerza laboral ha sido benéfica para su bienestar social
y econémico, y también ha mejorado la educacion y la salud de sus hijos. Sin embargo, las mujeres
estan expuestas a mayores riesgos de salud que sus comparfieros de trabajo del sexo masculino, y
su mayor participacion en el lugar de trabajo generalmente no ha sido tomada en cuenta para
adaptar las condiciones de trabajo de acuerdo a las diferencias de género. Por ejemplo, las mujeres
en edad fértil son mas susceptibles a los riesgos ocupacionales que afectan las funciones
reproductoras. Cuando estdn embarazadas, los riesgos ocupacionales representan un peligro para
el feto en desarrollo y pueden ocasionar defectos congénitos y abortos y deteriorar la salud y el
desarrollo del nifio en el largo plazo. Las mujeres pueden tener alteraciones musculo-esqueléticas
cuando las labores que desempefian o el equipo que utilizan estan disefiados para el “hombre
promedio”, en vez de haber sido adaptados a la diferente constitucion fisiolégica de la mujer.
Ademas, las poblaciones que son particularmente vulnerables a los riesgos ocupacionales (nifios,
mujeres y ancianos) se concentran en las actividades informales, las cuales estdn mas expuestas a
los riesgos ocupacionales. De esta manera, las consecuencias negativas en la salud de estos grupos
poblacionales se acumularian.

La cobertura de seguridad ocupacional se aplica exclusivamente a los trabajadores afiliados
a instituciones de Seguridad Social. Asi, una gran parte de la fuerza de trabajo queda excluida. Es
probable que el fondeo para la investigacion en salud ocupacional sea insuficiente, ya que las
estimaciones muestran que sélo alrededor del 5% de la investigacion en salud ocupacional en el
mundo se lleva a cabo en paises en desarrollo. En general, la regién dispone de un menor nimero
de expertos, de menos equipo de seguridad, menos equipo de control, un menor nimero de
inspectores, y una peor aplicacion de la ley que las naciones desarrolladas. La situacion es
particularmente grave en paises muy pobres.

Los accidentes ocupacionales que ocurren en el sector informal generalmente no se incluyen
en las cifras que se reportan. Sin embargo, no se garantiza la validez ni la exactitud de las
estimaciones aun en el caso de la fuerza de trabajo que esta cubierta por los sistemas de informes,
debido a la mala identificacion de accidentes relacionados con el trabajo y a los efectos que tienen
algunas caracteristicas legales y burocraticas de los sistemas. Los sistemas de informes son
particularmente deficientes para diagnosticar enfermedades ocupacionales debido a la dificultad
que existe para relacionar la causa de la enfermedad con el ambiente de trabajo. Asi, es probable
que un alto numero de enfermedades ocupacionales se atribuyan a otros origenes.

En la regidn, la Unica informacién sélida de la cual se dispone son los pagos que realiza la
seguridad social por concepto de atencion a la salud y las indemnizaciones por discapacidades y
fallecimientos relacionados con el trabajo. La Tabla 3 resume la informacion que existe acerca de
varios paises latinoamericanos. La situacion difiere ampliamente entre los diferentes paises. En
Costa Rica, donde el Instituto Nacional de Seguros cubre al 68.4% de la fuerza de trabajo del pais,
los costos directos por concepto de lesiones y enfermedades ocupacionales ascendieron a $47.9
millones de délares americanos en 1995, cifra que representa casi $70 délares americanos por cada
trabajador asegurado. En otros paises, el gasto fue significativamente mas bajo. Por ejemplo, en
Chile, en 1996, los gastos ascendieron a $33.80 ddlares americanos por cada persona asegurada. De
los paises enumerados aqui, México fue el que gasté menos—solamente $21.26 ddlares americanos
por cada trabajador asegurado. Al tomar en consideracion la informacion de todos los paises, el
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gasto promedio de la seguridad social por cada persona asegurada asciende a $30.62 dolares
americanos al afio.

Este gasto directo que realizan las instituciones de seguridad social representa
exclusivamente una parte relativamente pequefia de los costos sociales de las lesiones y
enfermedades ocupacionales. Los costos que no son compensados de forma directa por los
sistemas de seguridad social recaen sobre los empleados, sus familias, los empresarios, el sistema
publico de salud, y los contribuyentes. Por ejemplo, en Australia, la Comisiéon Industrial estimoé que
los trabajadores lesionados y sus familias cargan con alrededor 30% del costo total por concepto de
enfermedades ocupacionales, los empresarios con otro 30%, y los contribuyentes con 40%,
aproximadamente. Se encontré una distribucién similar de estos costos escondidos en Noruega
(Quinlan, 1999). El hecho de que los empresarios carguen exclusivamente con una parte de estos
costos tiene consecuencias en los incentivos que tienen para crear lugares de trabajo seguros, como
se comenta en la siguiente seccidn. Sin embargo, suponemos que es probable que en la regién, asi
como en otros paises en desarrollo, la distribucion de los costos sea diferente debido al papel
mucho menos importante que desempefian los sistemas de seguridad social y de salud publica. En
particular, es probable que la parte de los costos con los que cargan los trabajadores y sus familias
sea mayor debido al elevado nimero de trabajadores que no disponen de un seguro formal que
incluya cobertura contra lesiones y enfermedades ocupacionales.
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Tabla 3 Gasto de la seguridad social por concepto de lesiones y enfermedades ocupacionales

Pais Costo de la Trabajadores Proporcion Costo por Costo por

(ARo) Seguridad asegurados * de la fuerza persona persona
Social de trabajo asegurada asegurada/PIB
(millones de asegurada (en dolares per capita (%)°
délares (%)° americanos)
americanos)®

Chile 122.5 3,624,129 68.40 33.80 0.90

(1996)

Costa Rica 47.9 687,114 58.52 69.71 3.29

(1995)

México 196.7 9,251,639 26.26 21.26 0.67

(1996)

Peru 12.7 509,234 8.31 2494 1.19

(1996)

Venezuela 118.2 2,087,225 27.21 56.63 1.75

(1995)

FUENTE: Giuffrida, Lunes, y Savedoff (2002).

Supuestamente, los paises latinoamericanos y caribefios tienen muchas oportunidades de
mejorar la salud y la seguridad ocupacional de manera rentable, dada la carencia generalizada de
disposiciones de seguridad y la tasa excesiva de muertes y lesiones no graves que se documentan
con anterioridad. Muchas medidas sencillas, como ventilaciéon adecuada y zonas de trabajo libres
de obstrucciones, lograrian mucho en lo qu se refiere a los riesgos ocupacionales en la region.

Las acciones gubernamentales en el ambito de la salud y la seguridad se justifican cuando existen
deficiencias en la informacién acerca de los riesgos. El objetivo de las agencias reguladoras que
atienden los riesgos de salud y seguridad deberia ser aislar los casos en los cuales la desinformacion
acerca de los riesgos de salud evita que la gente elija sacrificar una cosa por otra del mejor modo
posible, y los casos en los cuales los riesgos de salud no estan interiorizados en las decisiones de
mercado. La efectividad de los reglamentos que tratan de los riesgos de trabajo depende de manera
importante de los incentivos econdmicos creados. Las inversiones que hace la empresa para ofrecer
calidad en el trabajo aumentaran si dichas asignaciones logran disminuir las multas esperadas por no
observar las normas. Sin embargo, la provision de un ambiente de trabajo mas seguro se vera
parcialmente contrarrestada por un menor nimero de acciones encaminadas a mejorar la seguridad
por parte de los trabajadores y por el incentivo para exigir una compensacion que ofrecen las
disposiciones de la seguridad social. Los débiles incentivos financieros asociados con los esfuerzos por
hacer cumplir la normatividad se combinan con la naturaleza mal concebida de la estrategia para hacer
cumplir la normatividad y dan lugar al ambiente de costos elevados y busqueda de utilidades que se
asocia con una normatividad ineficiente.

La existencia de un riesgo de salud no significa necesariamente que exista la necesidad de
tomar acciones normativas. Por ejemplo, en tanto los trabajadores entiendan los riesgos a los cuales
se enfrentan en las diferentes ocupaciones, recibirdn, a través de las fuerzas del mercado, una
compensacion salarial que sea suficiente para que estén dispuestos a tolerar el riesgo; el riesgo de
salud se interioriza en la decision del mercado.
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En situaciones en las cuales los trabajadores desconocen los riesgos, como en el caso de
peligros para la salud que se entienden de forma vaga, o en circunstancias en las cuales el mercado
laboral no sea competitivo, seria posible que las fuerzas del mercado no operaran con la suficiente
eficiencia para interiorizar el riesgo. Estos casos ofrecen una oportunidad para que se lleve a cabo
una intervencion gubernamental constructiva y rentable.

Desafortunadamente, corregir las fallas del mercado jamas ha sido una de las principales
motivaciones para la intervencion de las agencias reguladoras. El simple hecho de que existan riesgos
ha sido el impulso para las leyes de las agencias reguladoras de la salud y la seguridad. A la fecha, muy
pocos analisis del efecto que tiene la normativa exploran de forma significativa el papel que
desemperia una posible falla del mercado en este contexto en particular o el papel constructivo que
pueden ya desempefiar las fuerzas del mercado.

El procedimiento normativo convencional para tratar el tema de los riesgos de salud y
seguridad es buscar una solucion tecnoldgica, ya sea por medio de inversiones de capital en el lugar de
trabajo, modificaciones a los instrumentos de seguridad, o requerimientos similares que no implican
que la persona debe ser mas cuidadosa. Expresado de forma sencilla, el punto de vista convencional es
que la existencia de riesgos es indeseable y puede eliminarse con las intervenciones tecnolégicas
adecuadas. Este punto de vista no reconoce las elecciones que tienen que hacerse en lo que se refiere a
costos; el hecho de que una sociedad sin riesgos seria tan costosa que no seria factible, no surge como
un tema de importancia en las politicas.

El papel potencial del gobierno no es eliminar el riesgo sino atender las fallas del mercado que
producen un equilibrio ineficiente entre la reduccion del riesgo y el costo. Las tareas de las agencias
reguladoras gubernamentales son (1) identificar los casos en los cuales la normatividad puede generar
beneficios a la sociedad que superen los costos en los cuales se incurre, y (2) resolver las fallas del
mercado con procedimientos rentables.

Para alcanzar estos objetivos, el principal centro de atencién no deberian ser las normas
tecnoldgicas rigidas, sino los mecanismos reguladores flexibles que cumplan las metas de desempefio.
Casi desde su introduccién, la normatividad de salud y seguridad ha sido el blanco de una reforma. Ha
habido alguna mejoria en las politicas, como la eliminacién de algo de la meticulosidad de las normas
de seguridad, mayor utilizacién de procedimientos informativos en la normatividad, y mayores
esfuerzos por aplicar la normatividad. Sin embargo, los reglamentos de salud y seguridad no han sido
capaces lograr un estandar razonable de desempefio.

La dificultad subyacente se puede remontar a las leyes de las agencias reguladoras. En vez de
concentrar los reglamentos en casos de fallas del mercado, se ha enfatizado la reduccion del riesgo, sin
importar el costo. El procedimiento normativo también ha estado caracterizado por una
conceptualizaciéon demasiado estrecha de los posibles estilos de intervencidon. Se han enfatizado los
reglamentos que ordenan y controlan, en vez de normas que se concentren en el desempefio. De forma
mas general, varios tipos de impuestos por lesiones, analogos a los incentivos financieros creados por
los programas de compensacion para los trabajadores, podrian generar incentivos para la seguridad y
al mismo tiempo dar libertad a las empresas para que elijan el medio mas rentable para reducir el
riesgo. Una omision evidente de la estrategia normativa ha sido no dar una atencién adecuada al papel
que desempefia el comportamiento del consumidor y del trabajador. Otra omisién ha sido no
aprovechar el potencial que existe para explotar los beneficios que podrian derivarse si se promoviera
que las personas llevaran a cabo acciones que mejoran la seguridad, en vez de depender simplemente
de los controles tecnoldgicos.

En el caso de empresas heterogéneas en lo que respecta a tamafio, activos, empleos o
ventas, invertir en la seguridad de los trabajadores tiene un costo fijo. Por consiguiente, el tamafio
determina el costo promedio que tiene el cumplimiento para cada empresa. Las empresas
pequefias se encuentran en desventaja cuando la normatividad es inflexible. La participacion de
empresarios pequefios y medianos es muy importante; la abundancia de oportunidades de
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coalicién puede ayudar a superar el obstaculo que representa el tamafio en el cumplimiento de los
reglamentos. Ademas, el grado de rigidez de la normatividad también es de importancia. Si un
reglamento es muy estricto, muchas empresas elegirdn no observarlo. Por consiguiente, una
normatividad que sea muy estricta y uniforme podria en realidad producir un efecto menos
benéfico en la seguridad que una normatividad mas flexible que hiciera que fuera factible para una
empresa de cualquier tamafio observar los reglamentos.

El uso de normas de desempefio en vez de normas con especificaciones estrechas y estrictas,
permitiria a las empresas de cualquier tamafio elegir el medio mas econémico para alcanzar los
objetivos de seguridad. Esta flexibilidad reduciria los costos que tiene la observancia de la
normatividad y aumentaria los incentivos para que las empresas desarrollaran tecnologias
innovadoras, de manera individual o por medio de organizaciones, para fomentar la salud y la
seguridad.

Los métodos normativos actuales hace tiempo adoptaron una postura moral superior al
afirmar que sus actitudes inflexibles protegen la salud individual; los asuntos menos importantes,
como el costo, no deben interferir con este proyecto mas noble. Este punto de vista produce el
desequilibrio excesivo que actualmente existe entre los costos en los cuales se incurre y la reduccion
de riesgo que se logra. La falacia de esta forma de pensar es que los reglamentos que tienen un costo
elevado y generan pocos beneficios desvian los recursos de la sociedad de una mezcla variada de
gastos que mejorarian mas la salud que las asignaciones que establecen los reglamentos de salud y
seguridad. Las agencias que financieramente se consagran de modo excesivo a la seguridad, a menudo
sacrifican vidas en su busqueda simbdlica de una sociedad sin riesgos.

El procedimiento que utiliza la normatividad para el disefio de objetivos o normas de
seguridad, asi como para hacerlos cumplir, debe reformarse. Los esfuerzos que se han hecho para
aplicar la normatividad han sido en su mayoria inadecuados. La situacion, hasta este momento, ha
estado caracterizada por normas de seguridad de dudosa relevancia, en conjunto con una aplicacion
negligente de los reglamentos. Un procedimiento que seria preferible, si ha de continuarse con la
estrategia de las normas, seria fusionar principios econémicos sélidos en el disefio de los reglamentos
con una politica de cumplimiento mas estricta que ofrezca incentivos financieros reales para la
seguridad.

Como lo establece Hahn (2005), los andlisis econémicos han hecho importantes
contribuciones al estudio de la normatividad social, entre las cuales se incluyen las condiciones
que prevalecen dentro del lugar de trabajo. Los descubrimientos de Hahn demuestran que los
reglamentos son ineficientes, en el sentido de que es posible recibir mas a cambio de menos; es
probable que una parte importante de los disefios de los reglamentos de seguridad reprobara una
prueba de costo-beneficio. Las herramientas cuantitativas, como los analisis de costo-beneficio,
apoyaran algunos reglamentos tal como estadn. Sin embargo, en otros casos, sugerirdn la
necesidad de modificar o eliminar la normatividad. Modificar en todos los paises el proceso de
toma de decisiones en lo que respecta a los reglamentos sobre el lugar de trabajo, ofrecera
mejores métodos para manejar la incertidumbre; proveera recursos para evaluar los efectos que
tiene la normatividad en los diferentes grupos socioecondmicos de empresas y trabajadores;
aumentara la transparencia en la normatividad; e introducira un nuevo procedimiento
institucional para mejorar la normatividad y la seguridad social.
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