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Con la Reforma Hacendaria y de Seguridad Social promovida
por la Presidencia de la Republica en 2013 se inicié el debate
legislativo actual sobre el seguro de desempleo, con el que
se pretende fortalecer el sistema de seguridad social. Sin
embargo, el disefio del seguro de desempleo que se propone
no tiene una elevada correspondencia con las practicas
internacionales, en especial el esquema de financiamiento,
y puede limitar los efectos esperados de este mecanismo,
como la proteccién laboral formal, la asignacion eficiente del
empleo, el sostenimiento del consumo y sus efectos sobre el
ciclo econémico.

1. ANTECEDENTES

En el marco de la Reforma Hacendaria y de
Seguridad Social impulsada en 2013, el Poder
Ejecutivo presenté las iniciativas de reforma
constitucional (Presidencia de la Republica
2013a) y de legislacion secundaria (Presidencia
de la Republica 2013b) en las que se considera
la creacion del seguro de desempleo (SD), con
el propdsito 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 reinsercién de los desempleados en
el mercado de trabajo formal y fortalecer la red
de proteccidén social.

En octubre de 2013, la Camara de Diputados
aprobd un proyecto de decreto para reformar la
Constitucién (Camara de Diputados 2013) y en

marzo de 2014 emitié un proyecto de decreto
en el que se legisla sobre el SD (Céamara
de Diputados 2014). Ambos proyectos, que
contienen modificaciones a las propuestas
originales, fueron turnados a la Céamara
de Senadores para su analisis y eventual
ratificacion.’

De acuerdo con la teoria econdmica, los
seguros de desempleo son prestaciones
contributivas que representan medidas
de actuacién publica para proteger a los
trabajadores contra el riesgo de perder
el empleo. El seguro y los subsidios (o
prestaciones asistenciales) son instrumentos
de politicas (clasificadas como pasivas) de
proteccién por desempleo (Vaquero 2002),
que generan efectos positivos en la situacién
de los trabajadores y las condiciones
macroecondémicas (ver figura 1).

1 Las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, Seguridad Social y Estudios Legislativos son las encargadas de la revision de la propuesta de
reforma constitucional, mientras que las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito Publico, de Seguridad Social y de Estudios Legislativos estan a

cargo del analisis del proyecto de legislacion secundaria.
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FiGURA 1. OBJETIVOS Y EFECTOS DE LA COBERTURA POR DESEMPLEO

INSTRUMENTOS
DE POLITICAS PASIVAS
DE EMPLEO

Sostener el nivel de
ingreso

Prestaciones
contributivas

Seguro de desempleo

Generar efectos de
estabilizacion
macroeconoémica

Financiamiento mediante
contribuciones
( + impuestos )

Prestaciones
asistenciales

Subsidio de desempleo

Financiamiento mediante
impuestos generales

Fuente: Elaboracion propia, con base en Vaquero (2002).

De acuerdo con Vaquero (2002), en la literatura
econdémica 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.

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

Sistema redistributivo. Los instrumentos de
proteccidoncontraeldesempleogeneranefectos
redistributivos favorables a los trabajadores
mas inestables y vulnerables laboralmente.
Asimismo, tienen un componente redistributivo
a nivel sectorial y territorial y juegan un papel
de redistribucion inter-temporal de los recursos
del trabajador (Vaquero 2002).
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OBJETIVOS

Contribuir a la
redistribucion

Generar
externalidades

positivas
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EFECTOS

 Impacta positivamente en la
liquidez del desempleado,
lo que contribuye a
mantener los niveles de
consumo.

Efecto anticiclico a nivel
macroeconomico al
fomentar la demanda
agregada.

Efectos redistributivos.

Mayor estabilidad social,
disminucién de la
desigualdad, atenuacion de
las carencias sociales,
estabilizacién del nivel de
bienestar y control de los
riesgos de situaciones de
pobreza.

Favorece la adecuacién de
la oferta y la demanda de
trabajo.

d) Externalidades positivas. La cobertura por

desempleo puede contribuir a una mayor
estabilidad social y reducir la desigualdad
econdémica, 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 proteccién social que limita los
riesgos de caer en condiciones de pobreza.
Asimismo, el seguro permite mejorar la
asignacién del empleo en el mercado de
trabajo, pues los desocupados realizan
una busqueda de empleo mas selectiva, se
reduce la precipitacion en sus decisiones,
se eleva la preferencia por encontrar
un nuevo empleo formal y se favorece
la reinsercién laboral acorde con las
calificaciones del trabajador. De esta forma,
se fomenta la adecuacion 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).
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2. ANALISIS DEL DISENO DEL SEGURO DE DESEMPLEO

2. 1 CARACTERiSTICAS DEL SD EN DEBATE

De acuerdo con los proyectos de decreto
aprobados por la Camara de Diputados, el SD que
se propone consideraria como poblaciéon 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 caracteristicas del
SD propuesto.

FIGURA 2. POBLACION OBJETIVO Y CRITERIOS DE ELEGIBILIDAD DEL SD

Trabajadores con contrato Trabajadores por tiempo
de tiempo indeterminado u obra determinada

e

Poblacion

cubierta

*Trabajadores afiliados al régimen obligatorio del IMSS.

*Trabajadores de entidades federativas y municipios cubiertos por convenios de
incorporacion celebrados con el IMSS.

*No importan las razones por las que se haya finalizado la relacién laboral.

Cotizaciones )
periodo < 36 meses

104 cotizaciones semanales en

26 cotizaciones semanales en
periodo < 12 meses

\_

Periodo de
carencia

45 dias naturales consecutivos

capacitacion de la STPS.

Otras
condiciones

cuenta propia.

*Cumplir con requisitos de los programas de promocion, colocacion y
*Declaracion bajo protesta de decir verdad que no realizan alguna actividad por

*No percibir ingresos por concepto de jubilacion o pension.

Fuente. Elaboracion propia con base en informacion de la Camara de Diputados (2014).

El financiamiento del SD provendria de tres fuentes:
subcuenta mixta, fondo solidario y las aportaciones
adicionales del Gobierno Federal (ver figura 3). La
aportacién patronal provendra de una reasignacién
de la cotizacién patronal al fondo de vivienda, que
se reducira del cinco al dos por ciento del salario
base de cotizaciéon (SBC). Una parte de los recursos
del Fondo Solidario serviran para cubrir los gastos
asociados a la administraciéon del SD. La Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), considerando
el ciclo econémico y su impacto sobre el empleo,
determinard el monto de recursos necesarios a

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

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

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

® DiREccION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA

3




ABRIL 2014, PRIMERA QUINCENA

REPORTE QUINCENAL TeEMAS ESTRATEGICOS 5

© © 0 0 00 000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 00000000000 0000000000000 000000000000 0000000000000 000 00

Ficura 3. FINANCIAMIENTO DEL SD Y PRESTACIONES

Subcuenta mixta

Fondo Solidario

Aportacién
adicional del
Gobierno Federal

y D
® Aportacion patronal:
-g ° 3% del SBC
Ichks]

5 ®©

= =

8 €

c O q

S @ Hasta 6 prestaciones
@ 2 mensuales.

S o & 12 = 60% SBC*
c 2 Xy a=5()9 o
s & 2%=50% SBC
T2 ] Las siguientes= 40%
® SBC*

|_

1

Aportacion patronal:
3% del SBC

Pago en una sola

Trabajadores por
tiempo u obra
determinada

N exhibicion, < 2 veces el
é@(} SBC promedio de las
Q© Ultimas 26 semanas de

cotizacion

|
|

* Promedio de las 104 Ultimas cotizaciones semanales.

Aportacion del
Gobierno Federal:

0.5% del SBC

Un salario minimo, por
cada mes que falte
cubrir la prestacion, si no
son suficientes los
recursos de la subcuenta
mixta.

Lo necesario
para cubrir las
prestaciones minimas

Un salario minimo, por
cada mes que falte
cubrir la prestacion, si no
son suficientes los
recursos de la subcuenta
mixta y del Fondo
Solidario

Fuente. Elaboracion propia con base en informacion de la Camara de Diputados (2014).

El trabajador puede usar el monto acumulado
en su subcuenta mixta para complementar los
recursos de la subcuenta de vivienda, los gastos
por la contratacion de una renta vitalicia, seguro de
sobrevivencia, retiros programados o su entrega en
una sola exhibicién cuando ésta proceda.

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

Otras caracteristicas

e EI SD empezaria 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,
podrian optar por afectar hasta el 60 por ciento
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del saldo acumulado en su subcuenta de
vivienda (en caso de que éste no se encuentre
comprometido en un crédito). Si aun asi los
recursos no fuesen suficientes para cubrir un
salario minimo mensual, el complemento se
generaria a través del Fondo Solidario y en
caso necesario, con aportaciones del Gobierno
Federal.

e EI IMSS tendria entre sus facultades vy
atribuciones la de administrar el SD y revisaria
que los desempleados cumplan los requisitos
de elegibilidad.

e Lassubcuentas mixtas serian 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 eleccién del
trabajador, la administracién podria 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 célculo anterior.
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e El Fondo Solidario seria administrado a través
de un fideicomiso publico constituido en una
institucién de banca de desarrollo.
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e |La SHCP deberia realizar una evaluacién de los
primeros dos aflos de implementacion del SD.

2.2 PRINCIPALES DIFERENCIAS CON LA PROPUESTA INICIAL

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

Derechos y cobertura

Se rechazo crear la Ley del Seguro de Desempleo
pero se avald la creacién del SD y su inclusién en
un apartado de la Ley del Seguro Social. Con ello,
el nuevo derecho al SD basicamente 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
debidoaqueenlaCamarade Diputados se considerd
que estos trabajadores gozan de mayor estabilidad
en su empleo y cuentan con otros esquemas de
proteccion en caso de desempleo. Sin embargo,
ello propicia un trato desigual entre trabajadores
formales, que consolida la segmentacion actual del
mercado de trabajo.

Elegibilidad

Se elimina la restriccion para el desempleado de
no percibir otro ingreso econémico “por apoyo por
desempleo u otro de naturaleza similar”, lo que
permitiria la obtencién de prestaciones de otros
esquemas de apoyo (por ejemplo los del ambito
local, tal como existe en el Distrito Federal). Esta
anomalia implica la duplicidad en la instrumentacién
de programas publicos, se resta eficiencia en
el ejercicio de los recursos y se otorga un doble
beneficio a una persona por la misma condicién, lo
que representa un incentivo perverso.

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

Prestaciones

La modificacion 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 prestacion no se calculara 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 prestacion maxima
seria de dos semanas de SBC, mientras que en la
iniciativa del Ejecutivo, la propuesta contemplaba
un maximo de dos meses de SBC.

Financiamiento

Para los trabajadores con contrato de tiempo
indeterminado, la cuota patronal aportada a la
subcuenta mixta sera equivalente a tres por ciento
del SBC, en lugar de dos por ciento como fue
propuesto inicialmente, y ya no se considera la
aportacién 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 redisefio, 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 operara a través de las aportaciones del
Gobierno Federal al Fondo Solidario y en caso
necesario mediante aportaciones presupuestarias
adicionales.

2 Con informacién del IMSS, referente a marzo de 2014, Consulta Dinamica de Informacion, 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
administracién del SD, se limita la capacidad
de este Fondo para asegurar la cobertura de la
prestacién minima para los desempleados que
laboraban concontrato portiempoindeterminado.
Por ello, podria ser necesaria la asignacion de
recursos adicionales del Gobierno Federal.
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Enelproyectode decretodela Camarade Diputados,
se prevén acciones de la SHCP para que el Fondo
Solidario funcione como herramienta contraciclica,
que no estaban consideradas originalmente. De esta
forma, se propone la suspension 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 CARACTERISTICAS DEL SEGURO DE DESEMPLEO EN EL AMBITO INTERNACIONAL

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

Su disefio ha tenido diferencias importantes,
sin  embargo se pueden destacar algunas
caracteristicas comunes (ver figura 4) que se
describen a continuacion.

FiGURA 4. CARACTERISTICAS MAS COMUNES DE LOS SEGUROS DE DESEMPLEO A NIVEL INTERNACIONAL

Conceptualizacion, disefio Cobertura y elegibilidad

»Mecanismo publico de proteccion social frente al riesgo
de desempleo, con adhesién obligatoria.

+ Cobertura nacional.

« Sistema de reparto al que contribuyen los trabajadores,
en el marco del sistema de seguridad social.

*Instrumento de politica publica para el empleo y la
proteccién social: combinado con politicas activas de
empleo y generalmente complementado con esquemas

kde prestaciones asistenciales. /
Prestaciones
/-Acotadas en el tiempo. \

*Calculadas con respecto a un salario de referencia, con
tasa de reemplazo regresiva en el tiempo.

*Dependen del tiempo de cotizacion.

* Aplica un periodo de carencia.

» Se garantiza un monto minimo de prestacion.

+Se limita la prestacion a un monto maximo.

*Prestacion ajustada segun las condiciones familiar y/o de

Qdad. /
Financiamiento

[ + Tripartito. ]

Fuente. Elaboracion propia.
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ﬁabajadores formales, generalmente asalariadh

comunmente del sector privado.

» Condiciones particulares para trabajadores eventuales.

« Se exige un monto minimo de cotizaciones.

»Para desempleados involuntarios; aplican sanciones
para los desempleados voluntarios.

*Limites 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 reinsercion laboral.

&Se le exige aceptar ofertas “razonables” de empleo./
Otras caracteristicas

» Administracion por los servicios publicos de empleo,
nacionales y/o locales, por agencias de seguridad social
0 por agencias privadas.

«En unos paises, los interlocutores sociales desempefian
un papel importante en la gestion del seguro.

« Sistemas de monitoreo del esfuerzo de busqueda.

*Tendencia al ajuste de las prestaciones como

mecanismo contra-ciclico. /

.
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Coberturay criterios de elegibilidad

Adhesién obligatoria. La incorporacién al
sistema de seguridad social que ofrece el seguro
de desempleo es obligatoria en la mayoria de los
paises.

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

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

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

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

Busqueda activa de empleo y participacién a
programas activos de reinsercién laboral. El
grado de exigencia con respecto ala demostracion
de esfuerzos de buUsqueda activa de empleo es
muy variable entre los paises (Venn 2012).

Aceptacion de ofertas “razonables” de empleo.
La definicién de un empleo “apropiado” varia de
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un pais a otro, pero en algunos paises se tienen
restricciones para rechazar una oferta laboral
O negarse a participar en programas activos
de reinsercién laboral, lo que puede generar la
suspension definitiva de la prestacién.

Prestaciones

Remuneraciones. Las remuneraciones que otorga
el seguro son calculadas en funcién 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 laremuneracion perdida, afin de evitar
efectos disuasivos para trabajar y crear empleos.
El tiempo maximo de cobertura propuesto para el
SD en México coincide con la duracién maxima
recomendada por la OIT: 26 semanas. En 2010, en
la Unién Europea, la duracién de los beneficios del
seguro de desempleo vario entre 21 semanas y un
tiempo no limitado (Esser et al. 2013).

La OIT recomendd (Wu 2000) que la prestacién
por desempleo sea equivalente a no menos del 45
por ciento de los ingresos anteriores a la pérdida
del empleo, del salario minimo o de un nivel que
proporcione un ingreso minimo 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 Unién
Europea, en 2010 la tasa neta de sustitucion varié
entre 12 y 92 por ciento (Esser et al. 2013).

La OIT también sugiere que las prestaciones
sean decrecientes en la duracion efectiva
del desempleo. Gran parte de los seguros de
desempleo en el mundo tienen un disefio de este
tipo. En varios paises, el periodo de cobro de la
prestacion depende de la edad del desempleado
y en otros se otorgan beneficios adicionales a los
desempleados con dependientes econémicos.

Periodo de carencia. La OIT recomienda
establecer un periodo inicial de desempleo, de
siete dias, durante el cual el trabajador no pueda
acceder a la prestacion de desempleo. Muchos
seguros de desempleo incluyen este criterio para
evitar que trabajadores y empleadores lo usen
para cubrir despidos temporales en situaciéon de
disminucién de la actividad econdmica.
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Financiamiento

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

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

Otras caracteristicas

Sistema de monitoreo del esfuerzo de
busqueda. Generalmente, los controles se llevan
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a cabo a través de un sistema de intermediacién
laboral, con criterios estrictos segun el pais (Venn
2012).

Reformas. Las reformas a los regimenes
de seguro de desempleo se han orientado a
consolidar su sostenibilidad financiera, mediante
la instauracién de criterios de elegibilidad mas
estrictos, a la vez que se ha buscado reforzar
los seguros como herramientas contra-ciclicas.
En especial, se han establecido sistemas de
modulacién de la duracién de la indemnizacion
en funcion del ciclo econémico. También se han
consolidado las prestaciones asistenciales y las
medidas de politicas activas de empleo.

3.2. INDICADORES DE DESEMPLEO

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

gasto en México. La implementaciéon del SD que
actualmente se debate ejercera una presién fiscal
que es importante dimensionar adecuadamente.?®
Asimismo, sera indispensable considerar el
fortalecimiento de las politicas de activacién
laboral a las que los paises de la OCDE, en
promedio, le han destinado el 0.58 por ciento de
su PIB.4

GRAFICA 1. GASTO PUBLICO RELACIONADO CON EL DESEMPLEO, 201 1. PorRcENTAJE DEL PIB

0.88

Medidas activas incluyen: servicios y administracion pabli-
ca para el desempleo, formacion profesional, rotacion en el
empleo y trabajo compartido, incentivos para el empleo,
empleo protegido y reconversion, creacién directa de
empleo, apoyos para la creacidn de empresas.

. Medidas pasivas incluyen: conservacion y apoyo del ingre-
S0 en caso de ausencia de empleo, retiro anticipado.

'
A 0.58 n
0.26

Espafia  Alemania OCDE

014 %

Canada EEUU Chile

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de la OCDE.

3 Los recursos del PEF 2014 asignados para el disefio 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 seria una proporcion inferior a lo observado en promedio en la OCDE: 0.86 por ciento en 2011) el gasto publico dedicado a medidas pasivas de
empleo requeriria ser de alrededor de 9,000 millones de pesos. Con base en el esquema de financiamiento propuesto, la aportacion del Gobierno Federal al Fondo

Solidario solamente permitiria 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 politicas activas de empleo, esencialmente al Programa de
Apoyo al Empleo de la STPS. Este incluye la provisién de becas y cursos de capacitacion, servicios de informacién y orientacién sobre el mercado laboral, ayudas de

transporte y organizacion de ferias de empleo, entre otros apoyos.
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Asimismo, la instrumentacién del SD en México se
enfrenta a una situacién laboral particular por el
nivel de desempleo y de empleo informal. Como se
puede observar en la grafica 2, en 2013, México
presenté una tasa de desempleo de 4.9 por ciento;
superior a la de Noruega, pero inferior a la tasa
promedio de los paises miembros de la OCDE vy
muy reducida con respecto a la tasa de desempleo
en Espafa.

GRAFICA 2. TASA DE DESEMPLEO EN 2013,
PAISES SELECCIONADOS
PORCENTAJES

Espafa
Portugal
Italia
Francia
Finlandia
Suecia
OCDE
EEUU
Canada
Dinamarca
Chile
Alemania
México

Noruega

Fuente: Elaboracion propia, con base en informacion de la OCDE

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

paises europeos pueden explicarse por tres
motivos.
a) La incidencia de la informalidad Ilaboral

en México que, a diferencia de los paises
desarrollados, representa una valvula de escape
frente a la insuficiente creacién de empleos
formales (Samaniego 2010 y 2012).
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b) La existencia de mecanismos de seguro
y/o subsidio de desempleo en los paises
desarrollados, que pueden desalentar los

esfuerzos de los desempleados por reinsertarse
en el mercado laboral.

La obligaciéon que generalmente se impone a los
desempleados de reportarse ante los servicios
de empleo como uno de los requisitos para ser
elegible a algun apoyo. Esta exigencia permite
la obtencién de informacién estadistica mas
confiable sobre el nUmero de desempleados.

La evidencia internacional también revela que
existe una fuerte heterogeneidad en la proporcién
de desempleados cubiertos por algin mecanismo
de proteccién contra el desempleo. En 2012, el
88.0 por ciento de los desocupados en Alemania
recibieron alguna prestacién de desempleo
(contributiva o asistencial) y en otros paises
caracterizados por tener un Estado altamente
benefactor, esta proporcién se ubicé en alrededor
del 60.0 por ciento (ver grafica 3).

GRAFICA 3. DESEMPLEADOS QUE PERCIBEN UN APOYO,
PAISES SELECCIONADOS
PORCENTAJE

Alemania
(2012)
Noruega
(2012)

Finlandia
(2012)
Francia
(2012)
Espaia
(2012)
Chile
(2013)
EEUU
(2012)
Brasil
(2010)

Incluye prestaciones brindadas con base en los recursos del beneficiario
Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la Organizacién
Internacional del Trabajo.

En América Latina, no se alcanzan altos niveles
de cobertura, como en paises que tienen
sistemas consolidados de proteccion mixta
contra el desempleo, tanto contributivos como
asistenciales. En Brasil, por ejemplo, solo el
7.8 por ciento de los desempleados recibieron
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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 proteccién contra
el riesgo de desempleo, porque gran parte de la
poblacién queda excluida de la seguridad social
y los mecanismos no contributivos de proteccién
contra el desempleo son débiles.

Como se puede observar en la gréafica 4, entre 2000
y 2008, la tasa de desocupacion en México ha
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aumentado paulatinamente pero se ha mantenido
en niveles inferiores al 5.0 por ciento. Entre 2009 y
2011, laincidencia del desempleo se ubicé 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 histéricamente baja en comparacién
internacional, porque han existido otras formas de
ocupacion laboral (Samaniego Op. cit, Marquez
2012).

GRAFICA 4. DESOCUPACION E INFORMALIDAD LABORAL EN MExico, 2000-2013

PORCENTAJES
60 1 _ - JUPTTCITIT PEPPPPPRE PO
Tasa de desocupacion 59.0

= =Tasa de ocupacion en el sector informal
50 - (TOSI1)

***Tasa de informalidad laboral (TIL1)
40 -
30 - U e e == 283
20 -
10 -

49

0 T T T T T T T T T T T T T 1

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracion propia con base en informacioén de la Encuesta Nacional de Ocupaciéon y Empleo (ENOE),

INEGI

En 2013, se contabilizd6 un promedio de
2.57 millones de desempleados en el pais,
equivalente a 4.93 por ciento de la poblacién
econdémicamente activa (PEA). Estos datos
deben ser apreciados tomando en cuenta la
alta actividad informal del mercado de trabajo
en México, pues este tipo de actividades han
ayudado a obtener ingresos para la subsistencia
de las personas en ausencia de prestaciones
por desempleo.

La tasa que media la ocupacién en el sector
informal (TOSI1)® hasta 2008, se habia mantenido
en un rango de 27 a 29 por ciento. Sin embargo,
las mejoras metodoldgicas en la medicion de las
tasas de informalidad laboral (TIL1)® revelan que
su incidencia es cercana al 60 por ciento. En este
contexto, la tasa de desocupacién no constituye un
indicador verdaderamente adecuado para mostrar
las deficiencias del mercado laboral (Samaniego
Op. cit).

5 La TOSI1 corresponde a la proporcion de la poblacion ocupada (PO) que trabaja para una unidad econémica (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 LaTIL1 representa la proporcion 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 vinculo o dependencia laboral no es reconocido por su fuente de trabajo. En esta tasa se incluye —ademas
del componente que labora en UE no registradas o sector informal— a otras modalidades analogas como los ocupados en el servicio doméstico remunerado
sin seguridad social, ocupados por cuenta propia en la agricultura de subsistencia, trabajadores no remunerados, asi como trabajadores subordinados y
remunerados que laboran sin la proteccién de la seguridad social y cuyos servicios son utilizados por UE registradas.

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

® DiREccION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA

10




REPORTE QUINCENAL

TeEMAS ESTRATEGICOS 5

ABRIL 2014, PRIMERA QUINCENA

© © 0 0 0 0000 00000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000

4. CONSIDERACIONES FINALES

Laconstruccion 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 situacion
macroecondmica del pais. Sin embargo, el tipo y
alcance de estos efectos dependeréa del diseiio del
seguro de desempleo que se apruebe en el Congreso
de la Unién y su posterior instrumentacion.

El SD que se debate actualmente en el ambito
legislativo no revela una alta correspondencia
con las caracteristicas descritas por la teoria
econémica, pues no se trata de una prestacién
contributiva basada en el financiamiento tripartito
y se establece como un beneficio voluntario que
rivaliza con las prestaciones para la adquisicién
de vivienda. En particular, la prestacién que se
ofrece a los trabajadores con contratos por tiempo
determinado, en forma de un pago Unico con cargo
a los recursos de su subcuenta mixta, no tiene
caracter de seguro.

Las deficiencias en el disefio del SD que resulta de
la deliberacién de la Camara de Diputados, ponen
en riesgo el cumplimiento de los objetivos que,
teéricamente, se deben alcanzar en materia de
proteccion al trabajo formal, asignacion eficiente del
empleo, consumo y estabilidad macroecondémica.

Asimismo, el SD propuesto revela diferencias
importantes con los seguros de desempleo que se
han implementado en distintos paises. En particular,
la estructura de financiamiento propuesta resulta
compleja y vulnerable en comparacién con los
sistemas internacionales de financiamiento de
la seguridad social. Ademas, 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
prestacion del SD con la actividad informal, es decir
que el beneficio llegue a ocupados encubiertos.

Aunque el SD permitira 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 configuracién de
alternativas excluyentes entre las prestaciones de
crédito para la vivienda y la remuneracién 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 podria tener un impacto negativo en la
demanda de vivienda.

Para asegurar la sustentabilidad financiera del SD,
sera necesaria la construccién de un esquema de
financiamiento tripartito, en el que haya una mayor
participacién de recursos del Estado pero también
la contribucién del trabajador y la del patréon sin
que ésta provenga de las fuentes de financiamiento
de la vivienda. Las limitaciones de financiamiento
de la propuesta estan relacionadas con la ausencia
de una reforma fiscal de fondo.

En la experiencia internacional se observa que no
existe un modelo Unico, ni éptimo, de seguro de
desempleo, pero establecer un verdadero seguro
de desempleo similar al que se encuentra en paises
desarrollados, con amplia cobertura poblacional y
efectos importantes en el mercado de trabajo y la
macroeconomia, requeriria de profundas reformas
en los ambitos laboral, fiscal y de la seguridad
social.
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