Proteccion social a los desempleados’

Fabio M. Bertranou?

Queria comenzar dando las gracias por la invitacion para participar en esta segunda
version del seminario.

Hace dos anos intervine en un panel en circunstancias bastante especiales, pues se
realizd previamente a la implementacién del nuevo seguro de cesantia en Chile. Debo confesar
gue después de tanta discusidén en el presente seminario es un desafio abordar este exposicion
gue cuenta con un titulo tan ambicioso: “una visién global”.

Lo que quiero hacer es una reflexion y una mirada desde afuera del propio seguro de
cesantia. Dado que el esquema chileno es tan nuevo, considero que es dificil hacer una
evaluacion de aspectos como las prestaciones, la cobertura, la administracion y el
financiamiento. En la presentacion respecto del funcionamiento de la comision de usuarios, el
profesor Joseph Ramos sintetizé algunos temas en forma estilizada; pero se hace evidente que
hasta que el sistema no alcance una cierta madurez sera dificil hacer evaluaciones concluyentes.
Sin embargo, podemos reflexionar y analizar la ubicacion del seguro de desempleo dentro del
sistema de proteccidén social, y, especialmente, ver qué caracteristicas y limitaciones tiene en
relacion con lo que es el sistema “integral” de proteccién social para los desempleados.

Mi intencién es hacer una reflexibn mas general sobre su ubicacion y hacer un analisis
critico sobre los destinatarios a quienes alcanza. Esta herramienta que se ha introducido, que es
novedosa y que tiene muchas ventajas debido a sus innovaciones en el disefio y a su
funcionamiento, lo destacan frente a otros esquemas que han estado operando en la regidon
latinoamericana. Sin embargo, hace falta también una reflexién respecto de aspectos que tienen
que ver con la cobertura. Por lo tanto, el objetivo de esta presentacion es hacer consideraciones
sobre algunas tendencias y preocupaciones que hay en la reformulacién de los esquemas
generales de proteccién a los desocupados en otros paises.

Para comenzar, tenemos que tener en cuenta que estos esquemas son parte del sistema
de proteccion social. ;Qué entendemos por este concepto? Proteccién social es el conjunto de
medidas publicas y privadas que buscan aliviar a los hogares y a los individuos de la carga que
significa una serie de riesgos y necesidades. El seguro de cesantia es parte de un sistema de
seguridad social que esta a la vez contenido en un sistema de proteccion social. Esta definicion
de proteccidén social es un poco mas amplia de la que especificamente se utiliza en algunos
ambitos y en algunos programas que se han implementado recientemente. El caso de Chile
Solidario, que se ha denominado como “sistema de proteccién social”, esta focalizado, dirigido
hacia las familias indigentes. Esta definicion que les propongo es un poco mas amplia, engloba
lo que tradicionalmente hemos considerado como seguridad social, como seguros sociales, y
ademas, todas las intervenciones que estan a cargo de entes privados, ya sea en forma
voluntaria, o en forma obligatoria.

' Presentacion realizada en el Il Seminario Internacional “El Seguro de Desempleo en Chile”, organizado

E)or AFC de Chile y CIEDESS, 30 de noviembre de 2004.

Economista de la Universidad Nacional de Cuyo, Argentina, y Doctor en Economia de la Universidad de
Pittsburgh. Actualmente se desempena como especialista en seguridad social y proteccién social en la
Oficina Subregional para el Cono Sur de América Latina de la OIT en Santiago de Chile. E-mail:
bertranou@ilo.org.



Hay dos temas importantes en la configuracion del sistema de proteccién social: la
definicion de la poblacién objetivo y los riesgos y necesidades cubiertas. El desafio mas
importante esta por el lado del disefio del sistema y su relacion con el mercado laboral: ;cémo
estructurar un sistema de proteccion social que esté adecuadamente vinculado con el mercado
laboral, permitiendo maximizar la cobertura y el bienestar de los trabajadores y de las familias
que participan en el mismo? En América Latina, observamos que Chile es el pais que presenta
menor incidencia de lo que llamamos empleo informal. Debemos recordar que este concepto no
se asocia directamente con la “ilegalidad” sino que con las caracteristicas del empleo que tiene
menor calificacién, menor utilizacidn relativa de capital y menor proteccion sociolaboral.

Hemos hablado siempre de mercados duales. En el caso de proteccién social, sin
embargo, a mi me gusta hablar de tres colectivos de trabajadores. Esta caracterizacion me
parece mas relevante para el momento en que se piensan y se disefian los instrumentos de
proteccion social.

Estos tres colectivos, segun se presentan en el diagrama N°1, estan compuestos por un
“Grupo (A)”, correspondiente a los trabajadores ocupados en la economia formal, con relaciones
asalariadas y relativamente alta permanencia en el empleo. Para ellos, un esquema contributivo
financiado a través de cotizaciones funciona adecuadamente. En este grupo, por lo tanto, se
observa un buen desempeno en términos de la cobertura y proteccion, medida en el nivel de
prestaciones.

Diagrama N° 1

e Grupo (A) [en un extremo], los trabajadores ocupados
en la economia formal bajo relaciones asalariadas con
relativamente alta permanencia en el empleo;

Grupo (B) [en el otro extremo], los desocupados y los

trabajadores informales sin relaciones asalariadas,
generalmente subocupados y con muy bajos ingresos;

Grupo (C) [un grupo intermedio] alterna, por diversos
motivos demograficos y sociales, entre empleos
asalariados de bajo ingreso, empleos en forma
independiente también con bajos ingresos, y el
desempleo.




En el otro extremo tenemos el denominado “Grupo (B)”. Este grupo esta mas marginado
del mercado laboral. Corresponde a los desocupados, los trabajadores informales, sin relaciones
asalariadas, generalmente subocupados y con bajo ingreso. Ellos tienen muy poca posibilidad de
cobertura con el esquema tradicional de seguro social. Finalmente, existe un tercer grupo -
denominado “Grupo (C)’-, correspondiente a un colectivo de trabajadores ubicados en el margen
interior de los anteriores grupos, y que por diversos motivos demogréaficos y sociales
relacionados con distintas etapas de transicién en el mercado laboral, alternan a través de sus
vidas entre empleos de bajos ingresos, empleos en forma independiente -también de bajos
ingresos-, y el desempleo.

En este grupo la pregunta es si es adecuado un esquema también de seguro, es decir, un
esquema contributivo en el que el acceso a las prestaciones tenga que ver con la historia laboral.
La respuesta probablemente es que el desempefo no seria muy alentador. Por lo tanto, dadas
estas caracteristicas, para un disefio de proteccion articulado con el mercado laboral, se
deberian obtener relaciones asalariadas formales, la existencia de un contrato y contar con
regularidad en el empleo, es decir, que haya una baja rotacién laboral. En otras palabras, un
esquema como el que utilizamos en los sistemas previsionales, en el que se debe cuidar la
densidad de contribucion, referida a la regularidad en las cotizaciones.

Ademas, para tener un sistema de este tipo se requiere implementar una cierta
institucionalidad. La pregunta que surge es si hay una institucionalidad pertinente para hacer un
seguimiento adecuado y, en el caso particular de la cobertura de la proteccién de los
desempleados, tener alguna posibilidad de intermediar en el mercado laboral con los diversos
instrumentos de proteccion.

Lo siguiente probablemente sea reiterativo de otras presentaciones realizadas en este
seminario, pero quiero mencionar cuales son los objetivos de los programas de proteccion social
para los desempleados. Desde el punto de vista individual, lo que interesa es que el trabajador y
su familia puedan suavizar su consumo, que puedan pasar del empleo a un estado de
desempleo, sin perder su capacidad de consumo, al menos en forma basica. Pero ademas,
segun se observa en el diagrama N°2, desde la perspectiva social tratamos de asignar a estos
sistemas multiples objetivos. El primero tiene que ver con la eficiencia del mercado laboral en el
sentido de tratar de relocalizar a los trabajadores a lo largo del ciclo econémico. El segundo
objetivo, el de la regularizaciébn macroecondmica, consiste en asignar algun mecanismo de
estabilizacién automatica al ciclo a través de un instrumento de proteccién social. Otros objetivos
son el alivio a la pobreza y la cohesién social, dos metas muy valoradas en este tipo de
esquema.



Diagrama N° 2
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Ahora bien, cuando se disefia un sistema de proteccion social, y especialmente un
sistema para los desempleados, se podria pensar en que éste debiera desarrollarse a través de
varios instrumentos para poder cumplir con el logro de los distintos objetivos mencionados.
Luego, parte del disefio y la evaluacién del sistema, pasa por ver si estos instrumentos que estan
creados atendiendo a la perspectiva individual y social, cumplen con estos propésitos.

El concepto de trabajo decente que impulsa la OIT contempla promover la seguridad
social para todos. Con esta idea en mente me gustaria hacer una reflexibn de como se han
estructurado los sistemas y hasta donde el esquema actual logra este objetivo de dar proteccién..

Habitualmente, el menl de politicas de proteccion disponibles se ha agrupado en las
denominadas politicas activas y politicas pasivas. A mi, particularmente, no me satisface esta
categorizacion, porque pareciera que las politicas activas tienen una mayor valoracién que las
pasivas. En las politicas pasivas hay menos posibilidades de tener un mecanismo discrecional y,
generalmente, los seguros de cesantia se ubican en éste ambito, junto con las otras
regularizaciones laborales, como los esquemas de retiro anticipado, los fondos de compensacion
por despido de empleo, la asistencia social y las prestaciones y subsidios por cesantia.

Pero, como vemos (Diagrama N° 3), los esquemas de seguros tienen un pie en las politicas
pasivas, pero también tienen un pie importante en las activas - como lo destac6 el profesor
Joseph Ramos-, es decir, en aspectos relacionados con la intermediacion, la capacitacion y el
entrenamiento, el funcionamiento de la oficina de empleo para mejorar la empleabilidad de los



trabajadores que sufren la contingencia del desempleo. Este componente “activo” es un
elemento clave en el disefio de un esquema de este tipo. Entonces, hablar del seguro de
desempleo como una politica pasiva me parece confuso. Considero que habria que ubicarlo en
los dos tipos de politicas.

Diagrama N° 3

e Politicas Pasivas e Politicas Activas
- regulaciones laborales - generacién de empleo

- esquemas de retiro directo (publico y
anticipado privado)
fondos de ahorro - incentivos/subsidios a

individuales de la generacién de
compensacion por nuevos empleo
desempleo privado

asistencia social - capacitacion y

prestaciones/subsidios erftl.‘enamlento
por cesantia - oficinas de empleo
(intermediacion)

Hay otros esquemas que son sustitutos o0 complementarios a los seguros de cesantia..

Antes de entrar en esa discusién, les muestro el Grafico N°1.



Gréafico N° 1

Gasto piblico en proteccion de los desempleados:
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Este cuadro es el mismo que mostré hace dos anos. La intencién no es tanto mostrar
datos actualizados a 2004 sino resaltar dos aspectos: en general, en todos los paises existe una
importante combinacion de politicas y el nivel de recursos publicos que se asignan a estas
politicas de mercado laboral, tanto activas como pasivas, es significativo (con la probable
excepcion de Estados Unidos de América). En Chile se aprecia que antes de la implementacion
de este nuevo esquema de seguro de cesantia, solamente el subsidio de cesantia componia el
gasto en politicas pasivas. En el caso de Argentina -antes de las crisis de 2001-2002-, las
politicas pasivas, tenian un componente de gasto publico mas importante que las politicas
activas. Esto se ha invertido a partir de 2003, porque los planes y subsidios para los
desempleados han tomado mayor importancia, debido a que llegan a aproximadamente dos
millones de beneficiarios.

En los paises mas desarrollados, en Europa por ejemplo, se ve que las politicas pasivas
tienen mayor peso que las politicas activas. Sin embargo, a partir de las discusiones y de las
innovaciones que estan ocurriendo en materia politica del mercado laboral, se puede observar
que se produciran cambios en el area de las politicas activas.

¢ Con qué esquemas de proteccion (compuesto por transferencias) pueden protegerse a
los desempleados? Basicamente son tres: el seguro de desempleo (que es un seguro de
naturaleza contributiva pues la historia laboral cuenta para determinar las prestaciones); la
asistencia por desempleo y la asistencia social. En general los paises adoptan una combinacion
de estos esquemas.



Cuadro N° 1

Requisitos para ser elegible

Requerimientos para el solicitante
. Desempleo
2. Contribuciones previas
. Razones aceptables para el despido
. Periodo de espera
. Bajo ingreso y activos familiares
Requerimientos para la administracion
1. Evaluacion de ingresos familiares
2. Evaluacion de solicitud, nivel de prestacion, duracidn, etc.
Requisitos para continuidad (elegibilidad)
Requerimientos para el solicitante
. Capacitada para trabajar
2. Disponible para trabajar
. Bisqueda activa de trabajo
. Bajo ingreso y activos familiares
Reguerimientos para la administracion
1. Supervision de los requenmientos del solicitante

Fuente: Yroman (2001)

El cuadro N°1 permite realizar una valiosa comparacion debido a que presenta un listado
de requisitos para el seguro de desempleo (SD) y la asistencia por desempleo (AS). Quiero
introducir este tema, porque dadas las caracteristicas del mercado laboral y las proyecciones que
hay, el seguro de desempleo va a tener una cobertura determinada en Chile, lo que provocara
que haya colectivos de trabajadores que no estén cubiertos por este esquema. Cabe entonces la
reflexion, ya presentada, respecto de qué innovaciones pueden introducirse para mejorar la
cobertura. También se deben analizar las adaptaciones que pueden realizarse para hacer frente
al desempleo de largo plazo. Esta preocupacion ya fue manifestada por el profesor Ramos al
hablar de un seguro catastréfico en el caso de cesantia de largo plazo.. La pregunta que deseo
dejar planteada es si el esquema de seguro de cesantia en Chile tiene que ser considerado
como parte de un sistema integrado de prestaciones, o como un sistema paralelo (es decir de
naturaleza dual), como tienen otros paises, como por ejemplo en algunos paises de Europa, en
donde la asistencia por desempleo se realiza en forma independiente del seguro..

En el cuadro N°1, tanto para el seguro de desempleo como para la asistencia por
desempleo, pueden observarse los requisitos para el solicitante y la administracion, requisitos
para ser elegible y de continuidad. Este cuadro muestra que numerosos de los requisitos son
comunes, lo que podria justificar tener una institucionalidad comun para ambos esquemas. La
diferencia mas notoria entre uno y otro , es la naturaleza contributiva del seguro de desempleo, y
en el caso de la asistencia por desempleo, la elegibilidad, debido a que es focalizada. De esta
manera, una misma institucionalidad podria servir no solamente para administrar y gestionar un
sistema para el sector formal, el “grupo (A)”, sino que también permita utilizar esa misma
estructura para administrar programas que estan dirigidos a otros colectivos de trabajadores, los
cuales no calificarian en este esquema contributivo, “grupo (B)” y “grupo (C)”.



Otro aspecto interesante para comparar en esta mirada internacional es el de los costos
de la proteccion de los desempleados, especificamente el sequro de desempleo en el cono sur
de América Latina y algunos paises de la OCDE.

Cuadro N°2

Tasa
Tasa Reemp. desempleo

Paises AL
Argentina (1993-1999) 421 14,7

Brasil 51,0 6,6
Chile (subsidio cesantia) 6,0 7.3
Uruguay (1990-95, 98-99) 10,5 9,4

Paises de OCDE
Australia

Canada

Francia

Alemania

Japon

Holanda (1990-98)
Portugal (1990-98)

Reino Unido

Estados Unidos

Fuente: Vroman {2003)

El Cuadro N°2, que prepar6 Wayne Vroman, quien participd hace dos anos en este
seminario, muestra en la primera columna, la cobertura, es decir, el nUmero de beneficiarios
sobre el numero de desempleados. La tasa de reemplazo se observa en la segunda columna. En
la tercera columna se ve una combinacion de estos indicadores, denominado indice G, indice de
generosidad. Se observa para América Latina que la cobertura alcanza tan sélo al 14%
(promedio simple). En el caso de Chile se considera el subsidio de cesantia, que es previo al
funcionamiento del nuevo esquema de seguro a partir de 2002.

Si se comparan los niveles de América Latina con la cobertura que tienen los paises del
OCDE, puede observarse que las cifras de nuestra region son sustancialmente menores. Esto
tiene que ver no solo con las caracteristicas del esquema sino también con las caracteristicas del
mercado laboral. Pero la diferencia mas importante aparece cuando uno compara el indice de
generosidad que combina la cobertura con la tasa de reemplazo. La pregunta que surge es si
uno quiere ampliar el sistema de proteccién social, con qué esquema lo realiza, es decir, si utiliza
como herramienta el seguro o lo complementa con algun otro esquema. En este sentido, cabe
una reflexién respecto de la presentacién que hizo Mario Velasquez en relacion con el periodo de
transicion, puesto que va a existir en Chile un esquema de subsidio de cesantia que
gradualmente ira desapareciendo para ser sustituido por el seguro de cesantia, basicamente
porque las caracteristicas de elegibilidad son muy similares. La pregunta que cabe formularse es



si los trabajadores que no califican para este esquema pueden llegar a ser alcanzados por uno
gue no siga la I6gica del seguro de cesantia, es decir un esquema de asistencia con beneficios
modestos, que fiscalmente no representan una carga importante y donde los beneficiarios no
requieren demostrar periodos de cotizaciones. De esa manera tendriamos un sistema que podria
ser dual o complementario, en el que hay un parte que esta mas vinculada que la otra al
mercado laboral. Esto ocurre con otro tipo de prestaciones, como son las de vejez, invalidez y
sobrevivencia, en donde hay una combinacion de esquemas que son estrictamente contributivos
y otros de naturaleza no contributiva.

Algunas tendencias relevantes que vale la pena mencionar dicen relacién con el esfuerzo
por mejorar la integracion entre las politicas pasivas y las activas que se esta dando en los
paises de la Unidn Europea. Justamente las criticas que se mencionaban con respecto a la
persistencia del desempleo en aquellos beneficiarios que después se transforman en
desempleados de larga duracion han provocado un debate sobre como mejorar la interaccion
entre estas politicas.

Tradicionalmente se da una discusion en América Latina sobre cémo combinar un
instrumento de proteccién al empleo -como es la indemnizacién-, con el seguro; y si éste tiene
que hacer pagos simultdneos, o si tiene que haber alguna secuencia de pagos. También se
discute cual es el rol que tiene un programa asistencial. En algunos paises que tienen seguros
de desempleo, por ejemplo en Europa Central, los trabajadores que tienen desempleo de larga
duracion cuando dejan de calificar a las prestaciones del seguro pasan a un sistema de
asistencia a la cesantia. O sea, el sistema estd estructurado en distintos niveles/pilares
contributivos y no contributivos. Considero que ésa es una tendencia relevante a considerar v,
por lo tanto, sugiero reflexionar sobre cual es el futuro del actual esquema en Chile en relacién
con los otros programas de proteccion, en términos de una institucionalidad mas integrada, que
esté estructurada de una forma mas logica.



Diagrama N° 4

Cobertura potencial (PEA ocupada objetivo):
— 56% ocupados (asalariados del sector privado)
e 3.432 mil (FT = 6.139)
= 1.351 mil contribuyentes (Jun.04)
= 2.735 mil afiliados
» Cobertura contribuyentes 39%
Cobertura real (PEA empleada elegible)
— En 24 meses de vigencia
= 56% afiliados contribuyo la mitad o menos del periodo
= 24%, afiliados contribuyo todos los meses
Cobertura efectiva

— Escasos beneficiarios por ser un esquema nuevo, pero se
presume que la cobertura efectiva sera baja (pocos
trabajadores cumplen con regularidad y las prestaciones
seran muy modestas)

— Institucionalidad que permite mejorar y hacer correcciones

Por ultimo, en el Diagrama N°4 puse unas cifras de la cobertura del seguro de cesantia en
Chile. Lo que hay que destacar es algo que seguramente ya discutieron en las otras sesiones de
este seminario. Debido a que estamos en una etapa incipiente, estas cifras no corresponden a la
cobertura de largo plazo que tendra el seguro, ya que gradualmente se estan incorporando
nuevos colectivos en su condicion de afiliados y contribuyentes. Hoy la cobertura es del 39% de
la poblacién que seria elegible, pero cabe reflexionar si toda la poblacion elegible va a ser
alcanzada por este esquema y luego, cudl sera la cobertura efectiva o cobertura real, siendo que
esta ultima depende en definitiva de las condiciones de adquisicion. Por eso se debe analizar si
el sistema tiene que ser complementado con un esquema mas flexible, o un esquema asistencial
que complemente al seguro.

Para terminar me gustaria dejar planteados dos interrogantes mas para que sirvan de
reflexion y debate. El primero se refiere a como expandir el seguro de cesantia para el caso de
los desocupados de largo plazo que agotan las prestaciones. Para ello, ;se deben incrementar
los recursos publicos que financian el fondo solidario?, o cabe como opcién de politica generar
un sistema complementario, fuera del esquema actualmente vigente. El segundo interrogante, se
refiere a la cobertura de los trabajadores sin capacidad contributiva. ¢ Tiene el actual seguro de
cesantia algun papel que cumplir en ese componente de la proteccidon social a los
desempleados?

Muchas gracias.
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