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Debate actual sobre 
el seguro de desempleo

1. Antecedentes

En el marco de la Reforma Hacendaria y de 
Seguridad Social impulsada en 2013, el Poder 
Ejecutivo presentó las iniciativas de reforma 
constitucional (Presidencia de la República 
2013a) y de legislación secundaria (Presidencia 
de la República 2013b) en las que se considera 
la creación del seguro de desempleo (SD), con 
el propósito de avanzar en el establecimiento 
de una Seguridad Social Universal. Con las 
iniciativas se pretende aplicar medidas para 
mitigar el impacto negativo del desempleo en 
el bienestar de los trabajadores y sus familias 
debido a la pérdida de ingresos laborales, 
fomentar la reinserción de los desempleados en 
el mercado de trabajo formal y fortalecer la red 
de protección social.

En octubre de 2013, la Cámara de Diputados 
aprobó un proyecto de decreto para reformar la 
Constitución (Cámara de Diputados 2013) y en 

marzo de 2014 emitió un proyecto de decreto 
en el que se legisla sobre el SD (Cámara 
de Diputados 2014). Ambos proyectos, que 
contienen modificaciones a las propuestas 
originales, fueron turnados a la Cámara 
de Senadores para su análisis y eventual 
ratificación.1

De acuerdo con la teoría económica, los 
seguros de desempleo son prestaciones 
contributivas que representan medidas 
de actuación pública para proteger a los 
trabajadores contra el riesgo de perder 
el empleo. El seguro y los subsidios (o 
prestaciones asistenciales) son instrumentos 
de políticas (clasificadas como pasivas) de 
protección por desempleo (Vaquero 2002), 
que generan efectos positivos en la situación 
de los trabajadores y las condiciones 
macroeconómicas (ver figura 1).

1 Las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, Seguridad Social y Estudios Legislativos son las encargadas de la revisión de la propuesta de 
reforma constitucional, mientras que las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito Público, de Seguridad Social y de Estudios Legislativos están a 
cargo del análisis del proyecto de legislación secundaria. 

Con la Reforma Hacendaria y de Seguridad Social promovida 
por la Presidencia de la República en 2013 se inició el debate 
legislativo actual sobre el seguro de desempleo, con el que 
se pretende fortalecer el sistema de seguridad social. Sin 
embargo, el diseño del seguro de desempleo que se propone 
no tiene una elevada correspondencia con las prácticas 
internacionales, en especial el esquema de financiamiento, 
y puede limitar los efectos esperados de este mecanismo, 
como la protección laboral formal, la asignación eficiente del 
empleo, el sostenimiento del consumo y sus efectos sobre el 
ciclo económico.
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De acuerdo con Vaquero (2002), en la literatura 
económica se destacan los siguientes objetivos de 
los seguros de desempleo.

a)	 Mantenimiento del ingreso. Las prestaciones 
de desempleo permiten al trabajador que 
ha dejado de laborar, cubrir temporal y 
parcialmente su pérdida de ingresos para 
sostener su consumo.

b)	 Estabilizador automático. El seguro contribuye 
a atenuar, a nivel macroeconómico, los efectos 
negativos de las recesiones económicas sobre 
los niveles de ingreso y gasto agregados, 
por lo que regula el impacto de los ciclos 
económicos (Diez y Bucheli 2002, CAS 2011, 
Vaquero 2002).

c)	 Sistema redistributivo. Los instrumentos de 
protección contra el desempleo generan efectos 
redistributivos favorables a los trabajadores 
más inestables y vulnerables laboralmente. 
Asimismo, tienen un componente redistributivo 
a nivel sectorial y territorial y juegan un papel 
de redistribución inter-temporal de los recursos 
del trabajador (Vaquero 2002).

d)	 Externalidades positivas. La cobertura por 
desempleo puede contribuir a una mayor 
estabilidad social y reducir la desigualdad 
económica, pues permite mitigar las 
carencias sociales y prevenir afectaciones 
fuertes en el nivel de bienestar de los 
desempleados y sus familias, al establecer 
una red de protección social que limita los 
riesgos de caer en condiciones de pobreza. 
Asimismo, el seguro permite mejorar la 
asignación del empleo en el mercado de 
trabajo, pues los desocupados realizan 
una búsqueda de empleo más selectiva, se 
reduce la precipitación en sus decisiones, 
se eleva la preferencia por encontrar 
un nuevo empleo formal y se favorece 
la reinserción laboral acorde con las 
calificaciones del trabajador. De esta forma, 
se fomenta la adecuación de la oferta y 
la demanda de trabajo y se contribuye a 
asegurar las trayectorias profesionales. 
También se permite reducir la resistencia 
de los trabajadores a las reestructuraciones 
productivas (Diez y Bucheli 2002).

Figura 1. Objetivos y efectos de la cobertura por desempleo

INSTRUMENTOS  
DE POLÍTICAS PASIVAS 

DE EMPLEO

OBJETIVOS EFECTOS

Sostener el nivel de 
ingreso 

Generar efectos de 
estabilización 

macroeconómica 

Contribuir a la 
redistribución 

Generar 
externalidades  

positivas 

• Impacta positivamente en la 
liquidez del desempleado, 
l o q u e c o n t r i b u y e a 
mantener los niveles de 
consumo. 

• Efecto anticíclico a nivel 
m a c r o e c o n ó m i c o a l 
fomentar la demanda 
agregada. 

• Efectos redistributivos. 
• Mayor estabilidad social, 

d i s m i n u c i ó n  d e  l a 
desigualdad, atenuación de 
las carencias sociales, 
estabilización del nivel de 
bienestar y control de los 
riesgos de situaciones de 
pobreza. 

• Favorece la adecuación de 
la oferta y la demanda de 
trabajo. 

 
Financiamiento mediante 

contribuciones   
( + impuestos ) 

Prestaciones 
contributivas 

=  
Seguro de desempleo 

 
Financiamiento mediante 

impuestos generales 

Prestaciones 
asistenciales 

 = 
 Subsidio de desempleo 

Fuente: Elaboración propia, con base en Vaquero (2002).
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De acuerdo con los proyectos de decreto 
aprobados por la Cámara de Diputados, el SD que 
se propone consideraría como población objetivo a 
los trabajadores afiliados al Instituto Mexicano del 

Seguro Social (IMSS) con contratos indeterminados 
o afiliados temporales o por obra determinada. En 
las figuras 2 y 3 se resumen las características del 
SD propuesto.

2. Análisis del diseño del seguro de desempleo

2. 1 Características del SD en debate

El financiamiento del SD provendría de tres fuentes: 
subcuenta mixta, fondo solidario y las aportaciones 
adicionales del Gobierno Federal (ver figura 3). La 
aportación patronal provendrá de una reasignación 
de la cotización patronal al fondo de vivienda, que 
se reducirá del cinco al dos por ciento del salario 
base de cotización (SBC). Una parte de los recursos 
del Fondo Solidario servirán para cubrir los gastos 
asociados a la administración del SD. La Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público (SHCP), considerando 
el ciclo económico y su impacto sobre el empleo, 
determinará el monto de recursos necesarios a 

mantener en este Fondo para cumplir sus fines y 
atender contingencias extraordinarias de desempleo.

Bajo este esquema, el desempleado puede recibir 
la prestación de un salario mínimo con cargo a los 
recursos del Fondo Solidario, o del Presupuesto de 
Egresos de la Federación (PEF), solamente una vez 
en un periodo de cinco años. Cuando el desempleado 
haya trabajado para varios patrones, la prestación 
será calculada sobre la suma de los salarios, sin 
exceder 25 veces el salario mínimo general vigente 
en el Distrito Federal.

Figura 2. Población objetivo y criterios de elegibilidad del SD

Trabajadores con contrato 
de tiempo indeterminado 

Trabajadores  por tiempo  
u obra determinada 

Población 
cubierta 

•Trabajadores afiliados al régimen obligatorio del IMSS. 
•Trabajadores de entidades federativas y municipios cubiertos por convenios de 
incorporación celebrados con el IMSS. 
•No importan las razones por las que se haya finalizado la relación laboral. 

Cotizaciones 26 cotizaciones semanales en 
periodo  12 meses 

104 cotizaciones semanales en 
periodo  36 meses 

Periodo de 
carencia 45 días naturales consecutivos 

Otras 
condiciones 

•Cumplir con requisitos de los programas de promoción, colocación y 
capacitación de la STPS. 
•Declaración bajo protesta de decir verdad que no realizan alguna actividad por 
cuenta propia. 
•No percibir ingresos por concepto de jubilación o pensión. 

Fuente. Elaboración propia con base en información de la Cámara de Diputados (2014).
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Hasta 6 prestaciones 
mensuales. 

1ª = 60% SBC* 
2ª=50% SBC* 

Las siguientes= 40% 
SBC* 

Un salario mínimo, por 
cada mes que falte 

cubrir la prestación, si no 
son suficientes los 

recursos de la subcuenta 
mixta. 

Un salario mínimo, por 
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mixta y del Fondo 
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cotización 
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El trabajador puede usar el monto acumulado 
en su subcuenta mixta para complementar los 
recursos de la subcuenta de vivienda, los gastos 
por la contratación de una renta vitalicia, seguro de 
sobrevivencia, retiros programados o su entrega en 
una sola exhibición cuando ésta proceda.

En caso de haber usado los recursos de su 
subcuenta mixta para vivienda, el desempleado 
que laboró con contrato por tiempo indeterminado 
tendrá derecho a recibir una prestación, con cargo 
al Fondo Solidario, por un monto fijo mensual 
equivalente a un mes de salario mínimo, hasta por 
6 meses.

Otras características

•	 El SD empezaría a aplicarse a partir del 1 de 
enero de 2015. Los desempleados que durante 
2015 y 2016 cumplan con los requisitos pero 
su saldo disponible en la subcuenta mixta 
sea insuficiente para cubrir sus prestaciones, 
podrían optar por afectar hasta el 60 por ciento 

del saldo acumulado en su subcuenta de 
vivienda (en caso de que éste no se encuentre 
comprometido en un crédito). Si aún así los 
recursos no fuesen suficientes para cubrir un 
salario mínimo mensual, el complemento se 
generaría a través del Fondo Solidario y en 
caso necesario, con aportaciones del Gobierno 
Federal.

•	 El IMSS tendría entre sus facultades y 
atribuciones la de administrar el SD y revisaría 
que los desempleados cumplan los requisitos 
de elegibilidad.

•	 Las subcuentas mixtas serían administradas, en 
un inicio, de forma exclusiva por una sociedad 
constituida por el Instituto del Fondo Nacional 
de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit). 
A partir del 01 de julio de 2017, a elección del 
trabajador, la administración podría ser llevada 
por esta sociedad o por la administradora de 
fondos para el retiro que gestione su cuenta 
individual, siempre y cuando ésta hubiere 
registrado un mayor rendimiento neto en el 
periodo de cálculo anterior.

Figura 3. Financiamiento del SD y prestaciones

* Promedio de las 104 últimas cotizaciones semanales.
Fuente. Elaboración propia con base en información de la Cámara de Diputados (2014).
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•	 El Fondo Solidario sería administrado a través 
de un fideicomiso público constituido en una 
institución de banca de desarrollo.

•	 La SHCP debería realizar una evaluación de los 
primeros dos años de implementación del SD.

Con respecto al diseño propuesto por el Poder 
Ejecutivo Federal, se observan las siguientes 
modificaciones aprobadas por la Cámara de 
Diputados.

Derechos y cobertura

Se rechazó crear la Ley del Seguro de Desempleo 
pero se avaló la creación del SD y su inclusión en 
un apartado de la Ley del Seguro Social. Con ello, 
el nuevo derecho al SD básicamente se otorga a 
los 16.8 millones de trabajadores asegurados en 
el IMSS.2 Los trabajadores afiliados al Instituto de 
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores 
del Estado (ISSSTE) quedan fuera de la propuesta 
debido a que en la Cámara de Diputados se consideró 
que estos trabajadores gozan de mayor estabilidad 
en su empleo y cuentan con otros esquemas de 
protección en caso de desempleo. Sin embargo, 
ello propicia un trato desigual entre trabajadores 
formales, que consolida la segmentación actual del 
mercado de trabajo.

Elegibilidad

Se elimina la restricción para el desempleado de 
no percibir otro ingreso económico “por apoyo por 
desempleo u otro de naturaleza similar”, lo que 
permitiría la obtención de prestaciones de otros 
esquemas de apoyo (por ejemplo los del ámbito 
local, tal como existe en el Distrito Federal). Esta 
anomalía implica la duplicidad en la instrumentación 
de programas públicos, se resta eficiencia en 
el ejercicio de los recursos y se otorga un doble 
beneficio a una persona por la misma condición, lo 
que representa un incentivo perverso.

Asimismo, cuando se trate de un trabajador 
con dos o más empleos asalariados, y finalice 
una de sus ocupaciones, el trabajador podría 
percibir la prestación del SD, aún obteniendo 
las remuneraciones correspondientes a otro(s) 
empleo(s). Esta modificación normativa supone 
cubrir el desempleo parcial.

Prestaciones 

La modificación en los criterios de elegibilidad 
genera inconsistencias respecto a las prestaciones 
exigibles por el trabajador que haya laborado 
para varios patrones. Es decir, en el caso de un 
trabajador que haya perdido uno de sus empleos, 
la prestación no se calculará sobre los ingresos 
del empleo perdido sino con la suma del SBC de 
sus ocupaciones, aunque una de ellas se siga 
percibiendo.

En el caso de los desempleados que laboraban 
con contrato por tiempo u obra determinada, las 
modificaciones implican que la prestación máxima 
sería de dos semanas de SBC, mientras que en la 
iniciativa del Ejecutivo, la propuesta contemplaba 
un máximo de dos meses de SBC.

Financiamiento

Para los trabajadores con contrato de tiempo 
indeterminado, la cuota patronal aportada a la 
subcuenta mixta será equivalente a tres por ciento 
del SBC, en lugar de dos por ciento como fue 
propuesto inicialmente, y ya no se considera la 
aportación patronal (de uno por ciento del SBC) 
al Fondo Solidario. Se mantiene la posibilidad 
de que los trabajadores puedan utilizar el monto 
disponible en su cuenta individual (cinco por 
ciento de su SBC repartidos entre la subcuenta de 
vivienda y la subcuenta mixta) para adquirir una 
vivienda.
 
Con este rediseño, se elimina el mecanismo 
que redistribuye recursos de los empleados con 
contratos de tiempo indeterminado hacia los 
desempleados que contaron con este tipo de 
contrato y no tienen recursos suficientes en su 
cuenta individual. El sistema de financiamiento 
solidario operará a través de las aportaciones del 
Gobierno Federal al Fondo Solidario y en caso 
necesario mediante aportaciones presupuestarias 
adicionales.

2.2 Principales diferencias con la propuesta inicial

2 Con información del IMSS, referente a marzo de 2014, Consulta Dinámica de Información, http://201.144.108.20/imssdigital/conoce/estadisticas/Pages/cubos.
aspx
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Al usarse parte de los recursos del Fondo 
Solidario para cubrir los gastos asociados a la 
administración del SD, se l imita la capacidad 
de este Fondo para asegurar la cobertura de la 
prestación mínima para los desempleados que 
laboraban con contrato por tiempo indeterminado. 
Por ello, podría ser necesaria la asignación de 
recursos adicionales del Gobierno Federal.

En el proyecto de decreto de la Cámara de Diputados, 
se prevén acciones de la SHCP para que el Fondo 
Solidario funcione como herramienta contracíclica, 
que no estaban consideradas originalmente. De esta 
forma, se propone la suspensión de las aportaciones 
del Gobierno Federal al Fondo Solidario cuando su 
saldo alcance el monto determinado por la SHCP 
como necesario para cumplir sus fines y atender 
situaciones extraordinarias de desempleo.

3. El SD en el contexto internacional

3.1 Características del seguro de desempleo en el ámbito internacional

Los seguros de desempleo han sido implementados 
esencialmente en países desarrollados, como 
mecanismos de cobertura colectiva de los riesgos 
de cesación involuntaria del empleo, generalmente 
enfocados hacia el trabajador asalariado formal. 

Su diseño ha tenido diferencias importantes, 
sin embargo se pueden destacar algunas 
características comunes (ver figura 4) que se 
describen a continuación. 

Figura 4. Características más comunes de los seguros de desempleo a nivel internacional

Conceptualización, diseño Cobertura y elegibilidad 

Prestaciones 

Financiamiento 

Otras características 

•Mecanismo público de protección social frente al riesgo 
de desempleo, con adhesión obligatoria. 
•Cobertura nacional. 
•Sistema de reparto al que contribuyen los trabajadores, 
en el marco del sistema de seguridad social. 
• Instrumento de política pública para el empleo y la 
protección social: combinado con políticas activas de 
empleo y generalmente complementado con esquemas 
de prestaciones asistenciales. 

•Trabajadores formales, generalmente asalariados, 
comúnmente del sector privado. 
•Condiciones particulares para trabajadores eventuales. 
•Se exige un monto mínimo de cotizaciones. 
•Para desempleados involuntarios; aplican sanciones 
para los desempleados voluntarios. 
•Límites de edad. 
•El beneficiario puede tener actividades laborales de 
tiempo parcial. 
•Se le requiere demostrar que busca activamente un 
empleo y/o se le exige participar a programas activos 
de reinserción laboral.  
•Se le exige aceptar ofertas “razonables” de empleo. 

•Acotadas en el tiempo. 
•Calculadas con respecto a un salario de referencia, con 
tasa de reemplazo regresiva en el tiempo. 
•Dependen del tiempo de cotización. 
•Aplica un periodo de carencia. 
•Se garantiza un monto mínimo de prestación. 
•Se limita la prestación a un monto máximo. 
•Prestación ajustada según las condiciones familiar y/o de 
edad. 

• Tripartito. 

•Administración por los servicios públicos de empleo, 
nacionales y/o locales, por agencias de seguridad social  
o por agencias privadas.  
•En unos países, los interlocutores sociales desempeñan 
un papel importante en la gestión del seguro. 
•Sistemas de monitoreo del esfuerzo de búsqueda. 
•Tendencia al ajuste de las prestaciones como 
mecanismo contra-cíclico. 

Fuente. Elaboración propia.
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Cobertura y criterios de elegibilidad

Adhesión obligatoria. La incorporación al 
sistema de seguridad social que ofrece el seguro 
de desempleo es obligatoria en la mayoría de los 
países.

Categorías de trabajadores inelegibles. De 
acuerdo con Wu (2000), es  común que el seguro 
no cubra a los empleados del sector público, lo 
que coincide con los criterios de la Organización 
Internacional del Trabajo (OIT). Los trabajadores 
por cuenta propia tampoco suelen ser elegibles, 
lo que se justifica por la dificultad de probar su 
situación de desempleo. A menudo, también se 
excluyen del régimen general a los trabajadores 
temporales. La OIT considera conveniente 
establecer límites de edad en la cobertura del 
seguro.

Cotización durante un periodo mínimo. La OIT 
recomienda (Wu 2000) que el periodo mínimo de 
cotización sea de 26 semanas en las 52 semanas 
anteriores a la pérdida del empleo, pero existe 
heterogeneidad entre países. En Francia, un 
desempleado puede acceder a prestaciones con 
cuatro meses de cotización mientras que en otros 
países se exige un tiempo de cotización mínimo 
equivalente a un año. 

Desempleo involuntario. Para evitar que el 
seguro se utilice como financiamiento habitual de 
manutención (Diez y Bucheli 2002) no se otorga la 
prestación si se deja voluntariamente el empleo. 
En algunos países, la sanción por haber dejado en 
forma voluntaria el empleo o por haber incurrido 
en una falta es la inelegibilidad total, en otros 
países es la no elegibilidad inicial y en muchos 
casos se aplica la suspensión por unas semanas 
del derecho a prestación o se pagan con una tasa 
de reemplazo menor (Venn 2012). 

Capacidad y disponibilidad para trabajar. 
En varios países, resulta posible ser elegible al 
seguro y trabajar de tiempo parcial.

Búsqueda activa de empleo y participación a 
programas activos de reinserción laboral. El 
grado de exigencia con respecto a la demostración 
de esfuerzos de búsqueda activa de empleo es 
muy variable entre los países (Venn 2012).

Aceptación de ofertas “razonables” de empleo. 
La definición de un empleo “apropiado” varía de 

un país a otro, pero en algunos países se tienen 
restricciones para rechazar una oferta laboral 
o negarse a participar en programas activos 
de reinserción laboral, lo que puede generar la 
suspensión definitiva de la prestación.

Prestaciones

Remuneraciones. Las remuneraciones que otorga 
el seguro son calculadas en función del salario 
previo y pueden depender del tiempo cotizado.

Remuneraciones parcialmente sustitutivas 
del ingreso perdido, temporales y con tasas 
de reemplazo decrecientes. Existe un amplio 
consenso de que las prestaciones de desempleo 
deben ser acotadas en el tiempo y reemplazar 
parcialmente la remuneración perdida, a fin de evitar 
efectos disuasivos para trabajar y crear empleos. 
El tiempo máximo de cobertura propuesto para el 
SD en México coincide con la duración máxima 
recomendada por la OIT: 26 semanas. En 2010, en 
la Unión Europea, la duración de los beneficios del 
seguro de desempleo varió entre 21 semanas y un 
tiempo no limitado (Esser et al. 2013).

La OIT recomendó (Wu 2000) que la prestación 
por desempleo sea equivalente a no menos del 45 
por ciento de los ingresos anteriores a la pérdida 
del empleo, del salario mínimo o de un nivel que 
proporcione un ingreso mínimo indispensable 
para cubrir los gastos esenciales. Las tasas de 
reemplazo usualmente observadas son de 50 a 
60 por ciento de los ingresos previos. En la Unión 
Europea, en 2010 la tasa neta de sustitución varió 
entre 12 y 92 por ciento (Esser et al. 2013).

La OIT también sugiere que las prestaciones 
sean decrecientes en la duración efectiva 
del desempleo. Gran parte de los seguros de 
desempleo en el mundo tienen un diseño de este 
tipo. En varios países, el período de cobro de la 
prestación depende de la edad del desempleado 
y en otros se otorgan beneficios adicionales a los 
desempleados con dependientes económicos.

Periodo de carencia. La OIT recomienda 
establecer un período inicial de desempleo, de 
siete días, durante el cual el trabajador no pueda 
acceder a la prestación de desempleo. Muchos 
seguros de desempleo incluyen este criterio para 
evitar que trabajadores y empleadores lo usen 
para cubrir despidos temporales en situación de 
disminución de la actividad económica.
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Financiamiento

Financiamiento tripartita. El financiamiento 
que involucra al Estado, patrones y trabajadores 
constituye el modelo más generalizado. (European 
Commission 2011).

Cotizaciones laborales. Las cotizaciones suelen 
ser proporcionales a los salarios pagados y 
abonarse a un fondo colectivo. 

Otras características

Sistema de monitoreo del esfuerzo de 
búsqueda. Generalmente, los controles se llevan 

a cabo a través de un sistema de intermediación 
laboral, con criterios estrictos según el país (Venn 
2012).

Reformas. Las reformas a los regímenes 
de seguro de desempleo se han orientado a 
consolidar su sostenibilidad financiera, mediante 
la instauración de criterios de elegibilidad más 
estrictos, a la vez que se ha buscado reforzar 
los seguros como herramientas contra-cíclicas. 
En especial, se han establecido sistemas de 
modulación de la duración de la indemnización 
en función del ciclo económico. También se han 
consolidado las prestaciones asistenciales y las 
medidas de políticas activas de empleo.

La implementación de medidas activas y pasivas 
en materia de empleo representa una carga 
importante para la hacienda pública en cada país. 
Por ejemplo, el gasto por desempleo representó 
casi cuatro por ciento del PIB en Bélgica en 2010 
(Esser et al. 2013). El gasto público asociado a las 
prestaciones por desempleo a nivel internacional 
(ver gráfica 1) contrasta con la ausencia de este 

gasto en México. La implementación del SD que 
actualmente se debate ejercerá una presión fiscal 
que es importante dimensionar adecuadamente.3 
Asimismo, será indispensable considerar el 
fortalecimiento de las políticas de activación 
laboral a las que los países de la OCDE, en 
promedio, le han destinado el 0.58 por ciento de 
su PIB.4

3.2. Indicadores de desempleo

3 Los recursos del PEF 2014 asignados para el diseño del SD (1,950 millones de pesos), equivalen a apenas el 0.01 por ciento del PIB. Para representar tan solo 0.5 por 
ciento del PIB (que sería una proporción inferior a lo observado en promedio en la OCDE: 0.86 por ciento en 2011) el gasto público dedicado a medidas pasivas de 
empleo requeriría ser de alrededor de 9,000 millones de pesos. Con base en el esquema de financiamiento propuesto, la aportación del Gobierno Federal al Fondo 
Solidario solamente permitiría cubrir alrededor de la mitad de este monto.
4 En el caso de México, se puede imputar el 0.01 por ciento del PIB reportado por la OCDE como gasto en políticas activas de empleo, esencialmente al Programa de 
Apoyo al Empleo de la STPS. Éste incluye la provisión de becas y cursos de capacitación, servicios de información y orientación sobre el mercado laboral, ayudas de 
transporte y organización de ferias de empleo, entre otros apoyos.

Gráfica 1. Gasto público relacionado con el desempleo, 2011. Porcentaje del PIB

Medidas activas incluyen: servicios y administración públi-
ca para el desempleo, formación profesional, rotación en el 
empleo y trabajo compartido, incentivos para el empleo, 
empleo protegido y reconversión, creación directa de 
empleo, apoyos para la creación de empresas. 

Medidas pasivas incluyen: conservación y apoyo del ingre-
so en caso de ausencia de empleo, retiro anticipado.
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Fuente: elaboración propia con base en información de la OCDE.
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Asimismo, la instrumentación del SD en México se 
enfrenta a una situación laboral particular por el 
nivel de desempleo y de empleo informal. Como se 
puede observar en la gráfica 2, en 2013, México 
presentó una tasa de desempleo de 4.9 por ciento; 
superior a la de Noruega, pero inferior a la tasa 
promedio de los países miembros de la OCDE y 
muy reducida con respecto a la tasa de desempleo 
en España. 

La tasa registrada en México no es 
significativamente distinta a la de Chile, cuyo 
mercado laboral presenta similitudes con el 
mexicano. En cambio, las diferencias importantes 
con las tasas de desempleo reportadas en varios 
países europeos pueden explicarse por tres 
motivos.

a)	 La incidencia de la informalidad laboral 
en México que, a diferencia de los países 
desarrollados, representa una válvula de escape 
frente a la insuficiente creación de empleos 
formales (Samaniego 2010 y 2012).

b)	 La existencia de mecanismos de seguro 
y/o subsidio de desempleo en los países 
desarrollados, que pueden desalentar los 
esfuerzos de los desempleados por reinsertarse 
en el mercado laboral.

c)	 La obligación que generalmente se impone a los 
desempleados de reportarse ante los servicios 
de empleo como uno de los requisitos para ser 
elegible a algún apoyo. Esta exigencia permite 
la obtención de información estadística más 
confiable sobre el número de desempleados.

La evidencia internacional también revela que 
existe una fuerte heterogeneidad en la proporción 
de desempleados cubiertos por algún mecanismo 
de protección contra el desempleo. En 2012, el 
88.0 por ciento de los desocupados en Alemania 
recibieron alguna prestación de desempleo 
(contributiva o asistencial) y en otros países 
caracterizados por tener un Estado altamente 
benefactor, esta proporción se ubicó en alrededor 
del 60.0 por ciento (ver gráfica 3). 

En América Latina, no se alcanzan altos niveles 
de cobertura, como en países que tienen 
sistemas consolidados de protección mixta 
contra el desempleo, tanto contributivos como 
asistenciales. En Brasil, por ejemplo, solo el 
7.8 por ciento de los desempleados recibieron 

Gráfica 2. Tasa de desempleo en 2013, 
países seleccionados

Porcentajes

Gráfica 3. Desempleados que perciben un apoyo, 
países seleccionados
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apoyo en 2010 y aunque en Chile la cobertura fue 
mayor, estas proporciones limitadas indican una 
menor eficacia del sistema de protección contra 
el riesgo de desempleo, porque gran parte de la 
población queda excluida de la seguridad social 
y los mecanismos no contributivos de protección 
contra el desempleo son débiles.

Como se puede observar en la gráfica 4, entre 2000 
y 2008, la tasa de desocupación en México ha 

aumentado paulatinamente pero se ha mantenido 
en niveles inferiores al 5.0 por ciento. Entre 2009 y 
2011, la incidencia del desempleo se ubicó por arriba 
del 5.0 por ciento, antes de fluctuar alrededor de 
este nivel en el periodo posterior. Es decir, al menos 
hasta la reciente crisis, la tasa de desempleo en 
México ha sido históricamente baja en comparación 
internacional, porque han existido otras formas de 
ocupación laboral (Samaniego Op. cit, Márquez 
2012).

Gráfica 4. Desocupación e informalidad laboral en México, 2000-2013
Porcentajes
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En 2013, se contabil izó un promedio de 
2.57 mil lones de desempleados en el país, 
equivalente a 4.93 por ciento de la población 
económicamente activa (PEA). Estos datos 
deben ser apreciados tomando en cuenta la 
alta actividad informal del mercado de trabajo 
en México, pues este t ipo de actividades han 
ayudado a obtener ingresos para la subsistencia 
de las personas en ausencia de prestaciones 
por desempleo. 

La tasa que medía la ocupación en el sector 
informal (TOSI1)5 hasta 2008, se había mantenido 
en un rango de 27 a 29 por ciento. Sin embargo, 
las mejoras metodológicas en la medición de las 
tasas de informalidad laboral (TIL1)6 revelan que 
su incidencia es cercana al 60 por ciento. En este 
contexto, la tasa de desocupación no constituye un 
indicador verdaderamente adecuado para mostrar 
las deficiencias del mercado laboral (Samaniego 
Op. cit).

Fuente: Elaboración propia con base en información de la Encuesta Nacional de Ocupación y Empleo (ENOE), 
INEGI

5  La TOSI1 corresponde a la proporción de la población ocupada (PO) que trabaja para una unidad económica (UE) no agropecuaria que opera a partir de 
los recursos del hogar, pero sin constituirse como empresa, de tal forma que los ingresos, los materiales y equipos que se utilizan para el negocio no son 
independientes y/o distinguibles de los del propio hogar.
6 La TIL1 representa la proporción de la PO que comprende a la suma, sin duplicar, de los ocupados que son laboralmente vulnerables por la naturaleza de la UE 
para la que trabajan, con aquellos otros ocupados cuyo vínculo o dependencia laboral no es reconocido por su fuente de trabajo. En esta tasa se incluye —además 
del componente que labora en UE no registradas o sector informal— a otras modalidades análogas como los ocupados en el servicio doméstico remunerado 
sin seguridad social, ocupados por cuenta propia en la agricultura de subsistencia, trabajadores no remunerados, así como trabajadores subordinados y 
remunerados que laboran sin la protección de la seguridad social y cuyos servicios son utilizados por UE registradas.
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La construcción del seguro de desempleo representa 
un avance importante en el reconocimiento de 
los derechos de los trabajadores formales y un 
instrumento que contribuye al fortalecimiento 
del sistema de seguridad social en México. Con 
ello se abre la posibilidad de generar efectos 
positivos en el mercado de trabajo y en la situación 
macroeconómica del país. Sin embargo, el tipo y 
alcance de estos efectos dependerá del diseño del 
seguro de desempleo que se apruebe en el Congreso 
de la Unión y su posterior instrumentación.

El SD que se debate actualmente en el ámbito 
legislativo no revela una alta correspondencia 
con las características descritas por la teoría 
económica, pues no se trata de una prestación 
contributiva basada en el financiamiento tripartito 
y se establece como un beneficio voluntario que 
rivaliza con las prestaciones para la adquisición 
de vivienda. En particular, la prestación que se 
ofrece a los trabajadores con contratos por tiempo 
determinado, en forma de un pago único con cargo 
a los recursos de su subcuenta mixta, no tiene 
carácter de seguro.

Las deficiencias en el diseño del SD que resulta de 
la deliberación de la Cámara de Diputados, ponen 
en riesgo el cumplimiento de los objetivos que, 
teóricamente, se deben alcanzar en materia de 
protección al trabajo formal, asignación eficiente del 
empleo, consumo y estabilidad macroeconómica.

Asimismo, el SD propuesto revela diferencias 
importantes con los seguros de desempleo que se 
han implementado en distintos países. En particular, 
la estructura de financiamiento propuesta resulta 
compleja y vulnerable en comparación con los 
sistemas internacionales de financiamiento de 
la seguridad social. Además, no se establecen 
mecanismos precisos para obligar al beneficiario 

a buscar activamente empleo ni a aceptar ofertas 
convenientes, y no se consideran sistemas de 
monitoreo para evitar que se complemente la 
prestación del SD con la actividad informal, es decir 
que el beneficio llegue a ocupados encubiertos.

Aunque el SD permitirá mantener las condiciones 
de subsistencia de los desempleados, lo hace 
vulnerando la capacidad para ejercer el derecho a 
la vivienda, por lo que se introduce un alto grado 
de rivalidad entre los derechos del trabajador. 
Esta rivalidad se traduce en la configuración de 
alternativas excluyentes entre las prestaciones de 
crédito para la vivienda y la remuneración por el SD, 
lo que resta certidumbre en el uso de la subcuenta 
mixta del trabajador como fuente de financiamiento 
del SD. Asimismo, el uso de los recursos de la 
subcuenta mixta para cubrir la pérdida de ingresos 
laborales podría tener un impacto negativo en la 
demanda de vivienda.

Para asegurar la sustentabilidad financiera del SD, 
será necesaria la construcción de un esquema de 
financiamiento tripartito, en el que haya una mayor 
participación de recursos del Estado pero también 
la contribución del trabajador y la del patrón sin 
que ésta provenga de las fuentes de financiamiento 
de la vivienda. Las limitaciones de financiamiento 
de la propuesta están relacionadas con la ausencia 
de una reforma fiscal de fondo. 

En la experiencia internacional se observa que no 
existe un modelo único, ni óptimo, de seguro de 
desempleo, pero establecer un verdadero seguro 
de desempleo similar al que se encuentra en países 
desarrollados, con amplia cobertura poblacional y 
efectos importantes en el mercado de trabajo y la 
macroeconomía, requeriría de profundas reformas 
en los ámbitos laboral, fiscal y de la seguridad 
social.

4. Consideraciones finales
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