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1. Introduccion

Un programa de seguro de desempleo consiste en una transferencia para cubrir la pérdida de
ingresos que sufre un trabajador al quedar sin trabajo en forma imprevista o, en algunos casos, ver
reducida su jornada laboral. Este tipo de programa busca brindar un beneficio de naturaleza transitoria
y tiene tres objetivos basicos: aliviar el apremio para conseguir un empleo y asi dar cierta holgura para
que el trabajador seleccione un trabajo adecuado a sus capacidades; amortiguar la caida del gasto
agregado durante las recesiones a través de la estabilizacion del ingreso y el consumo de los afectados;
y reducir la resistencia de los trabajadores a las reestructuras productivas. Tal como su nombre lo

indica, su disefio general se apoya en el principio de seguro sobre la base de un programa contributivo.

Se diferencia de los programas no contributivos a los desempleados (programas asistenciales),
cuyo objetivo especifico es disminuir la pobreza de los hogares afectados por el desempleo. Estos
programas asistenciales, que conviven con los seguros de desempleo principalmente en los paises de la
OCDE, estan fuertemente focalizados y la concesion de las prestaciones se basa en la verificacion de la
situaciéon de carencia de los hogares. Tienen por lo tanto una naturaleza diferente al seguro de

desempleo, ya que no se basan en las cotizaciones previas de los beneficiatios.

La mayorfa de los seguros de desempleo de los distintos paises estan disefiados de acuerdo a las
recomendaciones generales de la OIT, que a su vez contemplan margenes de accién para la definicién
concreta de las caracteristicas de la prestacion. Los programas difieren en aspectos de su disefio, como
ser nivel y estructura de beneficios, duracién de las prestaciones, requisitos para ser beneficiario, forma
de financiamiento y administracion, entre otros. A pesar de estos diferentes disefios, los problemas
asociados con estos programas suelen repetirse en los distintos paises. La literatura sobre el tema hace
hincapié en el problema del “riesgo moral”, lo que consiste en que los seguros de desempleo pueden
inducir a conductas abusivas de parte de los trabajadores y los empleadores. Entre esas conductas, los
trabajadores podtian no tener incentivos para buscar activamente y aceptar un trabajo por el cual
coticen para el programa. Es decir que la prestacion podria reducir la intensidad de la busqueda de
trabajo formal y por lo tanto, prolongar el tiempo en que se la recibe y elevar la tasa de desempleo y/o
la informalidad. Con respecto a los empleadores, la conducta abusiva refiere fundamentalmente al uso
del programa para situaciones previstas (perfodo de baja de la zafra) con el objetivo de retener a los
trabajadores sin asumir el costo de hacerlo. Ademis, los empleadores podrian tener incentivos para
cooperar con el trabajador beneficiario del seguro para mantener una relacién laboral informal y no

cotizar en el programa.

Existen varios trabajos que analizan los problemas especificos del actual disefio del programa

de Uruguay y realizan una serie de recomendaciones. Sobre la base de estos antecedentes, el presente



informe pretende sistematizar las debilidades del programa y analizar las posibles modificaciones que
ayuden a corregirlas. El primer capitulo presenta una descripcion de los aspectos legales e
institucionales del programa. El segundo capitulo analiza diversos indicadores y resume las principales
debilidades. En el tercer capitulo se realiza una presentacioén y discusion de diferentes modificaciones
posibles a realizar al actual programa. Finalmente, en el cuarto capitulo se presentan algunas reflexiones

finales.

2. Aspectos legales e institucionales

El primer antecedente de beneficios a desocupados puede rastrearse en 1919 cuando se cre6 un
seguro para los trabajadores publicos, extendiéndose a los trabajadores de las sociedades anénimas en
1928. Entre las medidas posteriores, cabe sefialar que se previo a través de diversas leyes, la percepcion
de prestaciones para trabajadores zafrales durante la fase de no actividad. Luego, en 1958, la ley 12.570

cre6 un programa de seguro de paro propiamente dicho que fue modificado en 1962.

El actual programa de seguro de paro fue creado en 1981 y reglamentado en 1982 (decreto-ley
15.180 de 1981 y dectretos reglamentarios 14/982 y 280/998). En 2001, el decreto 211/01 (con
modificaciones en 2005) amplié su cobertura. En la actualidad, este programa cubre a los asalariados
privados excepto a los trabajadores del sistema financiero y del servicio doméstico.! 2 Su gestién esta a

cargo del Banco de Previsién Social (BPS).

El presente capitulo se estructura en dos secciones. La primera describe el disefio propiamente
dicho del programa y la segunda presenta el marco institucional y las fuentes de financiamiento

previstas.

! Los trabajadores, jubilados y pensionistas del sistema financiero contribuyen a un fondo gestionado por la Caja
Bancaria (2,5% los trabajadores, 2,5% los jubilados y pensionistas). En 2002, a raiz de la crisis financiera que
provoco el cierre de bancos con sus consiguientes consecuencias sobre el empleo del sector, se cre6 un programa
de subsidio a los desocupados del sistema financiero (ley 17.613, articulos 50 al 60). Sus condiciones de
elegibilidad fueron similates a las del seguro de paro original, requiriendo estar en desempleo por razones no
imputables a la voluntad o capacidad laboral del trabajador. Conté sin embargo con mayores beneficios: la
duracion maxima es de 18 meses con posibilidades de prérroga por 18 meses adicionales, y el tope es de 20 SMN.
Para desempleos ocasionados luego de la crisis se exigié que el banco involucrado realizara una contribucion
especifica a la Caja Bancaria. En caso de quiebra, se ha planteado una discusion de interpretacion legal respecto a
si esta contribucion constituye un acreedor preferencial.

2 En marzo de 2006 se presenté al Consejo de Ministros un proyecto de ley, surgido de la Comisién de Igualdad
de Oportunidades, que amplia el acceso de las empleadas domésticas a todos los derechos laborales vigentes,
entre ellos el seguro de desempleo.



2.1. Beneficiarios y beneficios

El seguro de paro concebido en 1958 consistia en un beneficio mensual a ser percibido durante
cuatro meses por los asalariados privados que perdian su empleo. El beneficio era equivalente a la mitad
de un sueldo mensual con un adicional cuando el desocupado tenia personas a su cargo, sujeto a un
tope. Tal como es usual, la ley establecid requisitos de elegibilidad (desempleo no ocasionado en
renuncia, mala conducta o huelga; seis meses de cotizaciéon; no tener otro empleo ni estar jubilado).
Ademas, la ley hizo referencia a una figura de “desocupacion parcial”, entendida como una situacién en
que hay una reducciéon de al menos 25% del trabajo habitual (para el trabajador mensual o jornalero).
En este caso, la prestacion era del 50% de la diferencia entre el salario recibido y el que corresponderia

pot el 75% del trabajo normal.

Dos aspectos previstos por la legislacion no fueron contemplados en la practica. En primer
lugar, se encomendé a la institucién administradora que atendiera la calificacion de los trabajadores para
facilitar su reinsercion laboral. En segundo lugar, se impuso como requisito de elegibilidad que el
trabajador se inscribiese en la Bolsa de Trabajo, la cual debia ser creada. Si bien el Poder Legislativo

cre6 una ley sobre Bolsas de Trabajo, ésta nunca se implementd3.

En 1962, se reabri6 la discusiéon sobre el programa debido al atraso y renuencia en el
otorgamiento de las prestaciones y a criticas sobre el criterio del manejo de fondos (en particular,
haberlos destinado al pago de jubilaciones y préstamos a empresas publicas). Sin embargo las
modificaciones aprobadas fueron menores, realizandose ajustes como la duracion (se alargé el plazo de
cuatro a seis meses) y el monto de las prestaciones (se eliminé el tope?). La discusiéon mas importante

gird en torno a la institucién idénea para administrar el fondo, aspecto que se discute en la seccion 2.2.

En 1982 se implement6 el programa actualmente vigente, que es muy parecido al de 1958. Los

beneficiarios son los asalariados privados inscriptos en la Caja de Industria y Comercio del BPS.

Las tres causales previstas para cobrar una prestacion son: la pérdida de empleo, la suspension
y la reducciéon de trabajo (reduccién de las jornadas u horas de trabajo superior al 25% del tiempo legal

o habitual de épocas normales).

Los requisitos de elegibilidad que restringen el acceso son:

3 Una discusién sobre los debates parlamentarios de la época y en particular, sobre las Bolsas de Trabajo aparece
en Rodriguez (2005).

4 El tope habfa sido establecido en valores nominales y su poder adquisitivo se habfa erosionado por la inflacion.



® No estan comprendidos quienes renunciaron, quienes fueron despedidos o suspendidos

por razones disciplinarias ni quienes se encuentren en huelga.
® El beneficiario no puede tener un empleo ni rechazar una oferta sin causa legitima.

¢ El beneficiario no puede tener otro ingreso monetario regular, no solamente proveniente
de un empleo tal como surge del punto anterior sino tampoco de otra prestacién como la

jubilacion.

® Se requiere antigiiedad en el sistema: el trabajador mensual debe haber cotizado al menos
seis meses y el jornalero, 150 jornales. El destajista debe haber recibido al menos 6 salarios
minimos nacionales (SMN). Estos minimos deben haberse observado en los doce meses

previos a la solicitud.

® No puede haberse utilizado el programa en el afio anterior a la solicitud. Es decir que una
vez que el trabajador ha percibido un periodo de subsidio, deben transcurrir por lo menos
12 meses para tener derecho a un nuevo petriodo. La ley faculta al Poder Ejecutivo a
extender este plazo hasta 24 meses para el caso de los ocupados en actividades que asi lo

justifiquen.

El beneficio consiste en un monto mensual equivalente a 50% del salario medio en los seis
meses previos al desempleo con un minimo de 50% del salario minimo, mas un suplemento de 20% en
caso de tener familiares a su cargo (es decir que se cobra como maximo 60%). Cuando se trata de un
trabajador por hora o jornal, el beneficio mensual es equivalente a 12 jornales, calculados segun las

remuneraciones percibidas en los seis meses anteriores dividido 150.

La ley establecié que la prestacion total no podia superar los ocho salarios minimos nacionales.
Posteriormente, la ley 17.856 de diciembre de 2004 estableci6 la desindexacion del SMN de los tributos
y beneficios sociales, creando la Base de Prestaciones y Contribuciones (BPC). La misma sustituy6
todas las referencias al SMN establecidas en las distintas leyes y decretos. Se establecié que la BPC serfa

equivalente a un SMN vy se actualizaria en base a la variacién del IPC o del indice medio de salarios.

El periodo maximo de pago de prestaciones es de seis meses para el trabajador mensual y 72
jornales para el trabajador por hora o jornalero. Sin embargo, existe la posibilidad por parte del Poder
Ejecutivo (concretamente el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social) de otorgar prorrogas a
discrecion. El Art. 10 del decreto-ley 15.180 dice: "Facsiltase al Poder Ejecutivo para establecer, por razones de
interés general, un régimen de subsidio por desempleo total o parcial para los empleados con alta especializacion
profesional, en ciertas categorias laborales o actividades econdmicas”. Se prevé que las prorrogas no superen los 18

meses, pero en algtin caso se han extendido por decisién del Parlamento.



En 2001, el decreto 211/01 incorporé al programa de seguro de paro a los trabajadores
dependientes rurales. Los requisitos de elegibilidad fueron algo mas exigentes que para el resto de los

trabajadores:

¢ En cuanto a la antigliedad en el sistema, se exige 12 meses de cotizacion para el trabajador
mensual y 250 jornales para el jornalero. El trabajador con remuneracién variable debe
haber recibido al menos 12 SMN. Estos minimos deben haberse observado en los

veinticuatro meses previos a la solicitud.

® Para utilizar el programa nuevamente deben transcurrir al menos dos afios, uno de ellos de
aportacion efectiva. En el afio 2006, se modifica este aspecto pasandose a exigir el

transcurso de un afio con seis meses de cotizacion efectiva.

Los trabajadores en seguro de paro reciben ademas un servicio de capacitacion y de
intermediacién laboral. Este se inscribe dentro de los programas financiados por el Fondo de
Reconversion Laboral (FRL). Este fondo fue creado a principios de los afios noventa a efectos de
apoyar la reinsercion laboral de los trabajadores en seguro de paro, extendiéndose posteriormente el

destino de sus programas a una poblacién mas amplia.

Por dltimo, cabe sefialar que el empleador debe pagar una indemnizacién en el momento de
despido a quienes han trabajado mas de tres meses, excepto en los casos en que exista “notoria mala
conducta del trabajadot”. Por cada afio trabajado -o fraccién-, el trabajador tiene derecho a un salario
mensual, con un maximo de seis salarios. La legislaciéon admite que en algunos casos la indemnizacion
puede ser superior, por ejemplo en el caso de que el trabajador despedido esté enfermo, haya tenido un

accidente de trabajo, o esté embarazada.

2.2. Aspectos institucionales: gestion y financiamiento

Cuando aparecieron los primeros seguros de paro, ya existia un programa de jubilaciones y
pensiones creado a principios del siglo XX basado en un sistema de reparto, cuyo financiamiento
provenia de aportes de trabajadores y empleadores. El fondo era administrado por un organismo
especifico (Caja de Jubilaciones). A su vez, desde el afio 1943 existia un fondo que financiaba un
programa de asignaciones familiares administrado por Cajas de Compensacion, las cuales atendian
trabajadores de distintas ocupaciones. Mas adelante, se cre6 un Consejo Central de Asignaciones
Familiares que gestionaba las transferencias entre cajas superavitarias y deficitarias y administraba un
Fondo Nacional de Compensacion. Por otra parte, los programas de prestaciones por periodos pos-

zafra eran administrados por Cajas de Compensaciones especificas para distintas ocupaciones (Caja de



Compensaciones por desocupaciéon para la industria frigorifica y Caja de Compensaciones para

trabajadores de barracas y dep6sitos de lanas y cueros).

Cuando en el afio 1958 se cred el seguro de paro, existié una discusién sobre cudl era el
organismo idéneo para administrarlo. Los dos organismos considerados fueron la Caja de Jubilaciones
(de direccion politica) y el Consejo Central de Asignaciones Familiares (de direccion tripartita). Si bien
existieron varias consideraciones de que este ultimo ofrecia mas garantias en cuanto a una gestion
menos clientelistica, finalmente la administraciéon del programa y el fondo fueron adjudicados a la Caja
de Jubilaciones. El seguro se financi6é con un fondo creado a partir de una contribucioén especifica sobre

el salario y varios impuestos sobre articulos determinados (juego, bebidas y cigarrillos).

En el afio 1962, cuando el Parlamento debati6 las modificaciones sefnaladas en la seccién 2.1, se
dejé constancia de la presencia de problemas de gestiéon que se reflejaban en una importante demora en
otorgar las prestaciones. Si bien resurgié una discusion sobre el organismo idéneo para administrar el
seguro de paro, finalmente se optdé por mantener la administracién bajo la 6rbita de la Caja de
Jubilaciones. Un argumento utilizado fue que el fondo estaba agotado ya que se le habia dado otros
destinos distintos a los previstos, en particular, préstamos a otros organismos del sector puiblico y pago
de jubilaciones. Mayores detalles sobre el debate de los afios 1958 y 1962 aparecen en las sesiones

parlamentarias y en un andlisis realizado por Rodriguez (2005).

Unos afios después, se tendio a unificar la administracién de los programas de seguridad social.
Mas adelante en los ochenta, en el marco de una reforma tributaria que buscé unificar impuestos y
aumentar el peso de los indirectos, se tendié a reducir el peso de los aportes calculados sobre las

remuneraciones y a eliminar la especificidad del destino de cada fuente de financiamiento.

Asf en la actualidad, el Banco de Previsién Social administra el sistema de seguridad social de la
mayorfa de los trabajadores.> Tiene a su cargo programas asistenciales a los que se accede por
verificacién de bajos ingresos (como la pension a la vejez y las asignaciones familiares a hogares de
menores recursos) y programas contributivos (como el seguro de paro, la jubilacién y los subsidios por
enfermedad) cuyo acceso depende del registro de cotizaciones. Todos los programas se financian con
un fondo proveniente tanto de aportes patronales y personales calculados como porcentaje de la

remuneracién (o de un ficto para algunas categorias) como de impuestos generales. Una cuota parte de

5> La policia, las fuerzas armadas, los trabajadores del sistema financiero y los profesionales cuentan con sus
propios organismos administradores de la prevision social. Ademads, desde 1996, a ese sistema se agregan las
administradoras de fondos de ahorro provisional (AFAP). Las administradoras de los fondos destinados a los
trabajadores de la policia y las fuerzas armadas pertenecen a la 6rbita publica; el resto de los organismos (AFAPs,
Caja Bancaria, Profesional y Notarial) operan en el dambito privado.



estos impuestos estd prevista que sea destinada al financiamiento de la seguridad social; otra parte es

vertida por el Estado debido a la situacion deficitaria del BPS.

Los servicios de capacitaciéon e intermediacion dirigidos a los trabajadores en seguro de paro
son gestionados por la Direccién Nacional de Empleo y la administracién del FRL esta a cargo de la

Junta Nacional de Empleo.
3. Analisis del programa

Este capitulo tiene como objetivo presentar los principales indicadores que caracterizan el
programa (seccion 3.1) y, a partir de su analisis, sintetizar las principales debilidades (seccién 3.2). Las
distintas caractetisticas y debilidades han sido analizadas en varios antecedentes y los autores coinciden
en las grandes lineas aunque a veces presentan diferencias de énfasis (BPS, 2006; Cassoni ef a/ 1994,
Trylesinski, 2001; Bucheli ez 2/, 2004; Forteza y Rossi, 2005; Veldsquez, 2005; Rodriguez, 2005). En este

capitulo se recogen estos antecedentes.

3.1. Principales indicadores de desempeno del programa

Erogaciones y recursos

Tanto en relacién al PBI como en proporcion al gasto social, el programa es relativamente
pequeno. Desde los afios noventa, el peso de las erogaciones en el PBI ha sido inferior al 1% (Cuadro
A '1). En términos del gasto total del BPS, el programa representaba alrededor de 2% a comienzos de
los afios noventa, cuando se registraban tasas de desempleo del orden del 9%. En el afio 2002, cuando
se agudizé la crisis econémica y la tasa de desempleo trepd a 17%, el programa llegb a representar el

4% del gasto total del organismo.

Tal como aparece en la Grafica 1, tanto el nimero de beneficiarios del seguro como las
erogaciones (en pesos constantes) crecieron con el aumento del desempleo del afio 1995 y con la
recesion de 1999. Posteriormente, a medida que la crisis se profundizé, el numero de beneficiarios y el
monto de erogaciones treparon alcanzando un maximo en el afio 2002. La prestacién promedio

muestra una tendencia creciente hasta el afio 1999 y luego disminuye.



Gréfica 1. indice del nimero de beneficiarios (promedio anual), del monto de erogaciones reales y
del beneficio real promedio (base 1991=100)

300

250

200

150

100

50

0 T T T T T T
1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005

—>— beneficiarios —&A—— erogaciones --------- beneficio promedio

Fuente: en base a AEA, BPS

Como se menciond, el programa no cuenta con recursos propios sino que se financia
conjuntamente con el resto de los programas de BPS. Por lo tanto resulta dificil analizar su resultado

financiero. Al respecto se pueden hacer dos consideraciones.

Por un lado, resulta de interés conocer la tasa de contribucién implicita del seguro, es decir
aquélla que permitirfa financiar los gastos efectivos registrados. Velasquez (2005) estima que
corresponde a un 3,48% de la planilla de salarios en 2002, y sefiala que la misma es relativamente alta si
se le compara con sistemas similares.® Sin embargo, el autor sefiala que el valor encontrado es altamente
sensible a los supuestos realizados para el cilculo (en particular, el nimero de cotizaciones previas).
Ademas, el afio para el cual se ha realizado la estimacién es de profunda crisis econémica, con la mayor
tasa de desempleo de la historia del pais, lo que implica mayores gastos del programa y menor magnitud

de la masa de cotizaciones.

¢ La tasa de contribucién implicita se define como la cotizacién porcentual, aplicada sobre la planilla de salarios de
los cotizantes, que se requiere para financiar el total de gastos por concepto de beneficios de desempleo en un
periodo determinado. El autor la calcula tomando como referencia la situacién de 2002 informada por el BPS,
considerando el cociente entre el gasto total por concepto de beneficios respecto a la masa de cotizaciones. Se
asumen nueve cotizaciones efectivas en el afio.



Por otro lado, desde una mirada al conjunto de los programas contributivos, cabe preguntarse
en qué medida se financian con las contribuciones que los beneficiarios realizan. A principios de los
afios noventa, los aportes sobre los salarios representaban aproximadamente el 80% del financiamiento
del BPS. A su vez, la pensién a la vejez e invalidez era apenas el 5,5% de las erogaciones. Ello indica
que los programas contributivos en su conjunto eran en gran medida financiados por las contribuciones
de quienes recibirfan las prestaciones. En el correr de los noventa, la participacién de los aportes en el
total de recursos fue cayendo. Al menos tres politicas ayudan a explicar este cambio: i) la modificacién
de 1991 en el ajuste de las pasividades que incremento6 su valor en términos reales; ii) el pasaje de un
sistema solidario a uno que combina un pilar solidario y otro de capitalizaciéon individual en 1996 vy iii) la
extensioén de las exoneraciones de aportes patrones a la seguridad social, que comenzé a mediados de

los noventa y se intensificé durante la crisis.

En la actualidad, los aportes representan la mitad de los recursos utilizados por el BPS (ver
Cuadro A.2). Asi, los impuestos a bienes y servicios financian la mitad de las erogaciones (una cuarta
parte proviene de los impuestos que fueron previstos para financiar el BPS). Con respecto a las
erogaciones, hubo un aumento de las prestaciones no contributivas a partir de la extension de las
asignaciones familiares a los hogares de menores recursos en el afio 2001. Aun asi, puede estimarse que
una parte relevante de las prestaciones de los programas contributivos esta siendo financiada con

impuestos generales.

RECUADRO: ASPECTOS FINANCIEROS DEL PROGRAMA

La creaciéon del sistema de seguridad social comenz6 a fines del siglo XIX a partir de
programas de la cobertura de riesgo de invalidez, vejez y sobre-vivencia (IVS) para grupos
ocupacionales especificos, alcanzandose una cobertura universal a mediados del siglo XX. En sus
inicios, la gestion se estructurd sobre la base de organismos (Cajas) para grupos ocupacionales con
fondos propios, cuyas condiciones de financiamiento, acceso y beneficio fueron diferentes. A su vez,
en la primera mitad del siglo XX se crean nuevas Cajas —también con cobertura limitada por grupo
ocupacional- para gestionar los nuevos programas de asignaciones familiares y de cobertura de tiesgo de

desempleo.

En el afio 1958, la ley 12.573 creé un programa de seguro de desempleo cuya gestion recayo
sobre la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Industria y Comercio. Para su financiamiento se previé un
aporte patronal y personal, cada uno equivalente a 1% del salario mds impuestos sobre la venta de los
billetes de loteria (5% del precio de venta al puiblico), sobre los cigarrillos (impuesto de suma fija

superior para los importados que para los nacionales) y sobre las grapas, cafias y bebidas alcoholicas
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importadas (de suma fija). De acuerdo a los registros de las discusiones parlamentarias del afio 1962, el
programa de seguro de paro no presentaba problemas financieros y los recursos previstos para su

financiamiento estaban siendo destinados a cubrir el déficit del programa de jubilaciones de la Caja.

En el afio 1967, una reforma constitucional cre6 el Banco de Prevision Social (BPS) con el
cometido de “coordinar los servicios estatales de prevision social y organizar la seguridad social”. Con
ello se centralizé la administraciéon del sistema de cobertura de los riesgos de las actividades de la
industria y el comercio, del sector publico y del sector rural y doméstico. Posteriormente, durante el
gobierno militar, se unificé6 bajo la gestion del organismo la administracién de otras prestaciones a
activos (maternidad, infancia, familia, enfermedad) asi como la de prestaciones asistenciales (pensiones

a la vejez), situacién que se institucionaliz6 por ley en el afio 1986, bajo la restauraciéon democratica.

El nuevo programa de seguro de paro creado en 1981 se enmarcdé en esta nueva
institucionalidad que prevefa que el organismo se financiara con una tasa de aportes de empleadores y
trabajadores mas 4 puntos de la tasa basica del IVA. Asi, desde entonces no existen aportaciones
especiales para el financiamiento de cada programa sino que los contribuyentes al sistema tienen

derecho a todos los beneficios (cumpliendo determinados requisititos de elegibilidad).7

Las tasas de aporte han variado en el tiempo y son distintas por grupos ocupacionales. Varios
de ellos se encuentran exonerados del aporte patronal fundamentalmente por dos justificaciones: para
promover determinadas actividades consideradas de interés general (por ejemplo la ensefianza) y para
mejorar la competitividad y amortiguar los efectos negativos de la baja del ciclo econémico. Este altimo
motivo explica el crecimiento de las exoneraciones desde mediados de los afios noventa, lo que motivéo
que en el afio 2001 se afectara un nuevo impuesto (COFIS) al financiamiento del BPS (ley 17.345). Asf,
en la actualidad el BPS financia el conjunto de sus prestaciones a pasivos y activos con los aportes de

trabajadores y empleadores, 7 puntos de la tasa basica del IVA y el COFIS.

7 Solamente para el caso del sistema de proteccién de salud existe una tasa especifica y un fondo propio: una
contribucién progresiva de empleadores y trabajadores financia una cuota para atender la salud del trabajador en
el sub-sistema privado de salud IAMC.
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Cobertura: peso en el empleo, en el desempleo y caracteristicas de los

beneficiarios

La cobertura del programa puede ser analizada -con ciertas limitaciones- utilizando la Encuesta

Continua de Hogares (ECH) relevada por el Instituto Nacional de Estadistica.?

De acuerdo a la ECH, en los ultimos afios los asalariados privados formales (excepto
trabajadores del sistema financiero y del servicio doméstico) han representado alrededor de 33% del
empleo (Cuadro A 3). Los asalariados privados no amparados debido a que no cotizan a la seguridad
social han sido aproximadamente un 10% del empleo. Por lo tanto, alrededor de 57% de los ocupados
no utilizarfa el programa porque no forma parte de la poblacién objetivo, tratindose fundamentalmente

de trabajadores independientes y asalariados publicos.

La ECH informa si el desocupado percibe beneficios del seguro. Como proporcion de los
desempleados, el seguro ha cubierto en su punto maximo entre 1991-2005 solamente a un 6.2%
(Cuadro 1).9 La mayor cobertura del seguro en los afios de crisis econémica (especialmente 2001 y
2002) obedece a la dindmica del mercado de trabajo, ya que el desempleo se originé fundamentalmente

en despidos y cierre de establecimientos.

8 Entre 2001 y 2003, la expansion del total de perceptores de seguro de paro que registra la ECH ha sido entre 65
y 75% del total registrado por BPS. La expansion refiere a las zonas urbanas con 5000 habitantes o mas mientras
que el registro de BPS corresponde a todo el pais.

9 Velasquez (2005) y Forteza e a/ (2005) estiman una cobertura equivalente a mas del doble de la aqui presentada.
En dichos trabajos se divide al nimero de beneficiarios informado por el BPS entre el nimero de desocupados
estimado con la ECH. Noétese que los trabajadores que informan en la ECH estar en el seguro de paro son
clasificados como ocupados cuando declaran que volveran a su trabajo. Estos casos corresponderian a los
beneficiarios por causal suspension. En los mencionados antecedentes, estos trabajadores no estan incluidos en el
denominador (no estan clasificados como desocupados en la ECH) pero sf lo estin en el numerador (estin
registrados como beneficiarios en el BPS).
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Cuadro 1. Participacién del seguro de paro
en el desempleo (%)

1991 3,3
1992 3,0
1993 2,5
1994 2,6
1995 4,5
1996 5,0
1997 53
1998 4,3
1999 4,7
2000 4,2
2001 5,7
2002 6,2
2003 4,6
2004 4,2
2005 4,3

Fuente: en base a ECH, INE.

Cabe preguntarse las razones de esta baja cobertura. En principio, cuatros razones
fundamentales deberian ser indagadas: el peso de los desocupados que no eran asalariados privados, ya
sea porque eran independientes y se quedaron sin empleo o porque venian de la inactividad; la
importancia del desempleo de larga duracién y finalmente, la incidencia de la informalidad entre los
asalariados privados. Un andlisis mas detallado de las caracteristicas de los desempleados resulta

ilustrativo de estas razones, tal como se presenta en el Cuadro 2.
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Cuadro 2. Composicién de los desempleados.

2001 2002 2003 2004 2005
Cobra seguro de desempleo 5,7 6,2 4.6 4,2 4,3
BTPV 18,3 17,0 18,3 18,8 17,7
Trabajo anterior >= 1 afio 31,4 31,0 35,0 31,0 28,4
Desempleado > 6 meses y < 1 afio 13,2 14,2 12,1 2,5 2,1
Desempleado < 6 meses 31,4 31,6 29,9 43,5 47,5
No asalariado privado 4,6 6,2 6,4 8,0 9,1
Asalariado privado 26,9 25,4 23,5 35,5 38,4
Aportaba a la seguridad social 6,3 5,6 4,7 6,0 4.9
No aportaba a la seguridad social 14,2 15,7 15,1 22,9 24,8
No contesta 6,3 4.1 3,8 6,6 8,7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Nota: la proporciéon de asalariados con menos de 6 meses de duraciéon del desempleo se ve afectada a partir de 2004 por un
cambio en el relevamiento.

Fuente: en base a ECH, INE

Puede interpretarse que en los ultimos afios, alrededor de 48% de los desocupados no tiene
amparo en el programa porque estd ingresando al mercado de trabajo por primera vez (17,7% en 2005)
o esta reingresando luego de una interrupcion prolongada (en el momento de la entrevista, 28,4% en

2005 habia trabajado por tltima vez hacfa mas de un afio).

La otra razén de baja cobertura es la informalidad entre los asalariados. En efecto, para el afio
2005 se obtiene que 24,8% de los desocupados tenfa un desempleo menor a seis meses y su dltimo
empleo habia sido informal. Cabe sefialar que este peso es mas importante desde 2004, pero ello se
relaciona con una modificacién del INE en el relevamiento de la duracién del desempleo.!? Finalmente,
la duracién superior a los seis meses (o sea, la posibilidad de que se trate de trabajadores que hicieron

uso del seguro hasta que expird pero no encontraron un empleo) parece tener menor peso.

La informacién presentada en el cuadro 2 sefiala que existe un grupo de desocupados que
tuvieron un empleo asalariado formal hace menos de seis meses pero no perciben el seguro (4,9% del

total en 2005). En este grupo estin incluidos quienes no cumplen con los otros requisitos de

10°A partir de 2004 el INE introdujo mayor rigor durante la entrevista para que la persona recordara su ultimo
empleo. Ello implicé una disminucién de la duracién del desempleo, ya que se le repreguntaba al entrevistado si
no habfa realizado ninguna tarea en todo el lapso de busqueda de empleo. El cuadro 2 sugiere un pasaje de los
desempleados que antes de 2004 se declaraban de duracién superior a seis meses, al grupo de desempleados de
menos de seis meses que eran asalariados privados sin aportar en los afios 2004 y 2005. Probablemente se trate de
personas que, luego de la pérdida de su empleo, tuvieron alguna entrada intermitente al mercado de trabajo, de
baja duracién y en condiciones de no formalidad.
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elegibilidad como por ejemplo, haber cotizado durante seis meses, no haber utilizado el seguro en el

afio anterior, no haber sido despedido por mala conducta o no haber renunciado en forma voluntaria.

La informacién de la ECH y del BPS permite describir a los beneficiarios (Cuadro A 4 y
Cuadro A 5). Tienen mayor cobertura los hombres desocupados que las mujeres, los residentes en
Montevideo que los del Interior y las personas de mediana edad que el resto de los grupos de edad.
También presentan mayores tasas de cobertura los jefes de hogar y los trabajadores con nivel educativo
alto (secundaria completa y universidad completa). La baja cobertura entre los desocupados con
universidad incompleta probablemente se deba a que una alta proporcion de ellos estin asistiendo al

sistema educativo, y se insertan en el mercado laboral informal.

La ECH ademas permite analizar la ubicacion en la distribucion del ingreso de los perceptores
del seguro, que se distribuyen de forma relativamente homogénea por quintiles de ingreso (Cuadro A4).
En relacion con este aspecto, Trylesinski (2001) sefiala una baja focalizacion hacia las personas de bajos
recursos y apunta a interpretar que el programa tiene un efecto concentrador de ingresos. Forteza ef al.
(2005) en cambio estiman que el seguro de desempleo realiza una pequefia contribucion a la reduccion
de la desigualdad. ' Mas alla de las bondades y limitaciones de los distintos métodos de analisis, cabe
sefialar que el objetivo prioritatio del programa no es focalizar las transferencias en los individuos mas
pobres. Si bien el programa implica una redistribucién desde los ocupados con menor riesgo de
desempleo hacia aquellos mas vulnerables al desempleo, al estar asociado a la insercién laboral formal
no focaliza hacia el grupo mas vulnerable en términos de ingresos. De todas maneras, cabe preguntarse
cudl es la situacion socio-econémica de los desempleados no cubiertos por el seguro. De las distintas
categorias desagregadas en el Cuadro 2, la incidencia de la pobreza es algo superior para los
desempleados con duracion de seis meses a un afio y para quienes tenfan un trabajo asalariado privado

informal.

Causales de amparo

El peso de las causales de uso del seguro tiende a variar en el ciclo. Antes del aumento del
desempleo de mediados de los noventa, la suspension representaba mas de la mitad de las razones de
altas en el seguro. Con la recesion y crisis, tendié a aumentar el peso de los despidos y el de la reduccion

de la jornada (aunque esta causal es de baja importancia) por lo que en 2005 la suspension representd el

11 Un analisis del impacto distributivo del programa excede el alcance de este informe. De todas maneras cabe
sefialar que Tryslesinski (2001) no toma en cuenta el estrato de pertenencia de los financiadores y Forteza ef a/
(2005) si lo hace. Puesto que el programa se financia con los aportes de los cotizantes al BPS mas impuestos
generales, al tiempo que el mismo fondo compite para financiar otros programas, la estimacién de impacto sobre
la distribucion resulta un ejercicio complejo.
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31% de las altas del seguro (Cuadro A 5). De acuerdo a Trylesinski (2001), el uso de la causal
suspension serfa particularmente intenso en la industria manufacturera: en el afio 2000, este sector

respondié por 41% de las altas originadas en suspensién y 18% de las causadas por despido.

La causal suspension se justifico para ser utilizada en caso de merma de actividad no prevista.
Su alta intensidad ha conducido a interpretar que el seguro se utiliza por actividades de alta
estacionalidad. Cabe senalar que los antecedentes no presentan indicadores que sefialen en qué medida
las empresas se repiten en el uso del programa ni, para aquellas que lo hacen, la causal que utilizan. Esta
informacién requiere recurrir a microdatos de prestaciones lo cual no ha estado al alcance del presente

informe.12

Monto de la prestacion

Las tres cuartas partes de los beneficiarios del seguro cobran el adicional por carga de familia,
esto es, la prestacion se incrementa en un 20% (Cuadro A 5). Velasquez (2005) sefiala que la experiencia
de otros paises indica que los incentivos de busqueda de trabajo se ven seriamente afectados cuando
esta tasa supera el 60-70%. Asi, Uruguay estaria en el limite ya que la prestacién con carga de familia
asciende a 60% del salario perdido. Las tasas basicas de reemplazo (sin carga de familia) en los paises de
la OCDE oscilan entre 50% (pafses de la OCDE de habla inglesa) y 70% (paises nérdicos y Europa
Central) (Cuadro A 0).

Obsérvese que en el caso de Uruguay el monto de la prestacion es fijo en términos corrientes,

por lo tanto en periodos inflacionatios hay una pérdida de poder adquisitivo.

Duracidn de la prestacion

La informacién que divulga el BPS no permite conocer la duracién efectiva de la prestacion,
esto es, durante cuanto tiempo los trabajadores cobran el seguro. Una aproximacion puede obtenerse a
través de los datos brindados especialmente por el BPS sobre el nimero de beneficiarios que son dados
de baja antes de que culmine el periodo por el cual generaron derecho a recibir la prestacién. En efecto,
la proporcién de beneficiarios que deja de cobrar antes del vencimiento representa alrededor de 5% del
total de beneficiarios promedio del afio (sin contar a los que estan bajo régimen de prérroga) y apenas
alrededor de 1% del gasto previsto (cuadro A7). Hsto serfa un indicador de que los amparados en el

seguro tienden a usarlo hasta su fecha de expiracion.

12 Al solicitar informacién desagregada por empresas al BPS, este organismo informé que la misma estd disponible
en los registros administrativos pero para su procesamiento y puesta a disposicion del usuario, se requiere un
plazo mayor al previsto para la elaboracion de este informe.
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Ello tiene dos interpretaciones. Velasquez (2005) enfatiza que mientras la prestacién estd
vigente no existe motivacion para la busqueda activa de trabajo (las personas optan por cobrar el
beneficio en vez de trabajar). Bucheli e a/ (2004) sugieren que, debido a carencias en los controles, es
posible que los beneficiaros se mantengan cubiertos hasta la expiracién del periodo y simultineamente

estén trabajando en condiciones de informalidad.

Recuérdese que ademas de los beneficiarios que gozan del seguro durante el periodo regular, un
grupo hace uso de prorrogas especiales. Los registros de BPS permitieron tener alguna informacion
para afios recientes, a partir de la cual se observa que el peso de los beneficiarios en uso de prorroga
sobre el nimero de beneficiarios en uso del periodo basico ha caido de 11% en 2001 a 1% en 2005
(cuadro A7). En términos del gasto, las prérrogas representaron 14% de las erogaciones del programa

en 2001, pero su importancia disminuyé a 2% en 2005.

3.2. Debilidades del programa

En esta seccion se presentan las debilidades del programa, las que han sido sefialadas en los
antecedentes previamente mencionados aunque con diferentes énfasis.!> Por ejemplo, Trylesinski
(2001) enfatiza los problemas de cobertura y equidad, Velasquez (2005) enfatiza los problemas de
elegibilidad, los relacionados con las suspensiones, las prorrogas y la estructura de pagos y Rodriguez
(2005) analiza los problemas relacionados con aspectos institucionales y sefiala los problemas de

coordinacién entre las politicas pasivas y las activas.

Trabajadores no cubiertos

Hay tres grupos de trabajadores no cubiertos. Los no asalariados (en particular los trabajadores
independientes) no suelen estar cubiertos fundamentalmente debido a la dificultad de comprobar la
situacién de falta de trabajo (el caracter forzoso del desempleo). Un segundo grupo comprende a
aquellos cuya cobertura violaria el principio de seguro. Es el caso de los entrantes y re-entrantes de los

cuales puede decirse que nunca forman parte del grupo objetivo del disefio de este tipo de programas.

Finalmente, los asalariados privados que no aportan a la seguridad social han sido sefialados
como el punto débil de la cobertura del programa, representando aproximadamente 17% de los
ocupados y 25% de los desocupados (afio 2005). Esta incidencia podria estar sobre-representando los

casos potenciales de expansion de cobertura ya que incluirfa empleos de corta duracion.

13 No aparecen enumerados la totalidad de los problemas sefialados por los trabajos previos, sino aquellos que
hemos considerados mas relevantes. En particular los problemas en el contralor del cumplimiento efectivo de los
aportes previos (Velasquez, 2005) y la equidad del programa (Trylesinski, 2001) no se analizan en este documento.

17



Control del requisito de eleqgibilidad de no tener otro empleo

La ley establece que el beneficiario no puede tener otro empleo ni otro ingreso monetario ni
rechazar un empleo adecuado. El BPS controla que los beneficiarios del seguro de desempleo no estén
cotizando en el sistema por otro empleo, lo que habria incentivado que trabajaran informalmente ya
que los controles de esta situaciéon han sido tradicionalmente débiles. En efecto, estas carencias de
control incentivan a que, en caso de encontrar un empleo, el beneficiario y la nueva empresa
contratante cooperen para no cotizar en el BPS hasta que venza el periodo de seis meses del seguro.
Por lo tanto, la falta de controles puede constituir un incentivo al empleo informal. Es posible que esta
falta de control del cumplimiento de las condiciones influya en el hecho de que la mayoria de los

beneficiarios utilice el seguro durante los seis meses.

Incentivo a la busqueda de trabajo

Trylesinski (2001) y Velasquez (2005) sefialan que el actual disefio de la prestacioén presenta un
problema importante al no incorporar incentivos a la busqueda activa de empleo, debido a que la
prestacion se mantiene constante en el tiempo. A su vez, es débil el apoyo efectivo a la busqueda de
empleo ya que si bien se ha incursionado en programas activos para facilitar la reinsercién laboral, se

sostiene que no han tenido impactos positivos relevantes (Bucheli et al, 2004).

El sistema actual de prorrogas

Como se menciond, la duracion maxima del seguro de desempleo es de seis meses, pero el
Poder Ejecutivo tiene la potestad de prorrogar su duracion por un afio mas. El Poder Ejecutivo ha
delegado en el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social esta facultad legal. En algunas ocasiones,
cuando las prérrogas alcanzaron el tope legal de decisién del Ministerio, el Parlamento ha aprobado
leyes especiales que permiten una nueva prorroga.!* Se trata de prorrogas discrecionales y no existen
condiciones especificas para su otorgamiento, tan sélo que se basen en “razones de interés publico”. En
ese sentido, tienen la ventaja de dotar al sistema de cierta flexibilidad para enfrentar situaciones
puntuales, pero su gran desventaja es que esta prerrogativa discrecional puede terminar —como ha

ocurrido en determinados perfodos- constituyéndose en una practica habitual.

El uso para subsidiar actividades estacionales

En varios paises se detecta que el seguro de desempleo es utilizado como un subsidio a la

estacionalidad de las empresas. Las actividades estacionales son aquellas con periodos de alta y baja

14 Leyes 16.623, 16.792, 17.276, 17.288, 17.293, 17.325, 17.346, 17.553 y 17.594.
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previsibles. Cuando no existe un subsidio a los perfodos de baja produccion, la actividad tiene que
asumir alguno de los siguientes costos: i) el costo de selecciéon de personal y entrenamiento para
contratar nuevos trabajadotes en cada ciclo de alza y/o ii) mantener un ingreso al trabajador para que
no busque otro empleo en el ciclo de baja. Una vez que existe un subsidio para el petfodo de baja, la
actividad consigue garantizar la permanencia del trabajador sin incorporar totalmente el costo. A nivel
agregado, cuando todas las empresas y trabajadores cotizan en un mismo fondo en idénticas
condiciones, las actividades que ofrecen empleos de cardcter mds estable subsidian a las que ofrecen

empleos estacionales.

En el caso uruguayo, antes del primer programa general de seguro de paro, existian
reglamentaciones que prevefan ingresos para los trabajadores en los periodos de pos-zafra. En la
actualidad, estas situaciones no estan particularmente mencionadas. Dado que el despido genera
indemnizaciones y el programa de seguro de paro habilita la causal suspension, ésta parece ser la via
apropiada a utilizar por las empresas cuya producciéon tiene alta estacionalidad. Por ello, varios
antecedentes seflalan que un punto débil del programa consiste en que el fondo esta actualmente
subsidiando determinadas condiciones de estacionalidad en forma implicita (Cassoni et al, 1994;

Trylesinski, 2001; Bucheli et al, 2004; Velasquez, 2005)

Situacion financiera

Habitualmente, analizar el desempefio financiero del programa implica identificar las
erogaciones y los recursos. Una revision de la literatura sobre otros paises muestra que muchas veces las
propuestas de redisefio se originan en la consideracién de la situaciéon de financiera de los programas.
En el caso uruguayo, dado que el programa no estd atado a su propio financiamiento, no resulta

posible identificar en que medida es deficitario o no.

Los antecedentes revisados intentan abordar el estudio del analisis financiero del sistema de dos
maneras. Velasquez (2005) indica que la tasa de contribucién implicita del seguro (la que permite igualar
gastos e ingresos) es trelativamente alta si se le compara con sistemas similares. Trylesinski (2001)
compara el gasto del programa con la recaudacion del IVA (asumiendo que el programa se financia
totalmente por rentas generales). Encuentra que en el periodo 1990-2000, a pesar de los incrementos de
la tasa del IVA, la participacion del gasto del seguro en la recaudaciéon del impuesto practicamente se
duplica. Sin embargo, cabe recordar que el peso de las erogaciones del programa en el total del gasto del
BPS y en el PBI no presenta una tendencia tan marcada en los afios noventa, sino mas bien asociada al
aumento del desempleo. De todas maneras, ambos antecedentes sugieren que el programa podtia tener

debilidades en su situacion financiera.

19



Coordinacion con otras politicas

Se ha sefialado que el programa de seguro de desempleo no se encuentra estrechamente
coordinado con otras politicas laborales, como serfa deseable. Esta no es una caracteristica propia del
caso uruguayo, sino que en los analisis regionales se seflalan problemas similares (Mazza 1999;
Bertranou 2001). En particular, no patece existir coordinacion entre el seguro de desempleo y las
politicas de capacitacién, o entre el seguro de desempleo y las politicas de apoyo en la bisqueda de

empleo.

Rodriguez (2005) destaca la falta de coordinacién entre las politicas activas y pasivas, tanto en
lo que respecta a su concepcién como a su ejecucion. Sefiala que ambas politicas fueron encomendadas
a organismos diferentes y no se previé la coordinacién de las mismas. El BPS quedé a cargo del seguro
de desempleo, mientras que el MTSS se encarga de los programas activos existentes, que se ocupan
fundamentalmente de la capacitacion de los desocupados. Un factor que contribuyé a la
descoordinacién es la inexistencia de un sistema nacional de empleo y la poca tradicién de intervencion
publica en la intermediacién de la oferta y la demanda de trabajo. Cabe sefialar ademas que las politicas
tradicionalmente concebidas para promover la produccién y el empleo, como las exoneraciones de
aportes a sectores de actividad, han sido habitualmente iniciativa de otros organismos diferentes al
MTSS, no existiendo nuevamente coordinaciéon con los programas activos y pasivos de mercado de

trabajo.1>

4. Discusion sobre las modificaciones del programa

Un programa de seguro de desempleo se enmarca dentro de los programas contributivos que
protegen al trabajador de contingencias y riesgos durante su vida laboral (basicamente enfermedad,
maternidad, pérdida de empleo e incluso en la edad avanzada, retiro). El seguro de desempleo busca
apoyar la busqueda de empleo de un trabajador que quedé desocupado en forma imprevista por
razones ajenas a su voluntad. Para la sociedad en su conjunto, los mayores beneficios especificos del
programa son: permitir que el desocupado no tenga que aceptar el primer empleo que encuentra (la
inadecuacion entre puesto y trabajador disminuye la productividad) y facilitar los cambios productivos
(que muchas veces implican que las empresa renueven personal). Como contrapartida, el programa
tiene potenciales desvios: desincentivar la bisqueda de trabajo del beneficiario; inducir la cooperacion

entre trabajador y empresario para evadir la cotizacion durante el periodo en que el primero esta

15 Al respecto, cabe sefialar que Velasquez (2005) incluye entre sus propuestas el reestablecimiento de la
obligacién de cotizar a ciertos grupos de empleadores que gozan actualmente de exenciones.
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registrado como desocupado beneficiario; utilizar las prestaciones del programa para periodos en que la
falta de trabajo esta prevista. Los efectos negativos fundamentales de estos desvios son aumentar la tasa
de desempleo, aumentar el empleo informal y subsidiar las actividades estacionales por parte de las que
ofrecen empleo estable. Un disefio adecuado requiere armonizar los objetivos y beneficios buscados

minimizando los efectos negativos.

A continuaciéon se presenta una discusiéon sobre modificaciones al disefio actual de Uruguay
evaluando su pertinencia. Tal como surge de la exposicién, la mayoria han sido consideradas en trabajos
y propuestas anteriores. Si bien se ha optado por ordenar la discusién sobre la base de modificaciones
puntuales al disefio actual, no puede perderse de vista que los efectos positivos y negativos provienen

del conjunto de las clausulas que contiene el disefio.

Los antecedentes revisados analizan por separado distintas modificaciones pero es mas dificil
rastrear propuestas globales. En el Cuadro A 8 se sintetizan las principales propuestas de reforma de
los ultimos afios. Dos de ellas estin basadas en la creacion de una cuenta personal de los trabajadores
(Ante proyecto de ley recogido en Velasquez, 2003; Banco Mundial, 2004). En este tipo de propuestas,
las discusiones sobre el disefio giran en torno al tratamiento de los desocupados que tienen un déficit en
su cuenta al momento de la solicitud, al destino de los saldos positivos en caso de existir al final de la
vida laboral y a otras clausulas referidas al total de ciclo de vida. Las ventajas de este sistema radican en
que el trabajador no tiene incentivos para abusar del uso del seguro. La principal desventaja es que los
déficit en las cuentas personales suelen financiarse con el presupuesto del Estado por lo que el sistema
en su conjunto puede tener problemas financieros. Velasquez (2005) evalud la alternativa del sistema de
cuentas nocionales propuesto en el Ante-proyecto de ley, encontrando dos efectos no deseados. Los
trabajadores con empleos inestables, no obstante cumplir con el nimero de contribuciones exigidas,
podrian no tener derecho al total de los actuales beneficios de desempleo al no cumplir con la
condicién de lograr saldo positivo en su cuenta de crédito. Para los trabajadores con mayor estabilidad
relativa en el empleo, el sistema operarfa en forma similar al actual en términos de la proteccion frente

al desempleo, aunque implicarfa un gasto mayor.

Este tipo de discusiones esta ausente en las otras tres propuestas (ERT-BPS, 1999 recogido en
Forteza et al, 2005; Trylesinski, 2001; Velasquez, 2005) que no recomiendan modificaciones a la forma
general de financiamiento actual, aunque proponen cambios en diversos aspectos del disefio. La
presentacion sobre ventajas y limitaciones de estas modificaciones aparece agrupadas a continuacion en

ocho {tems.

1. Cambios en la cobertura del programa. Ha habido en Uruguay propuestas de ampliar la

cobertura a los trabajadores del servicio doméstico (Trylesinski, 2001), una modificacién de este tipo
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estd en discusion actualmente. También se ha mencionado la posibilidad de cubrir a los trabajadores

informales.

La ampliacién de la cobertura para incorporar a los asalariados privados no cotizantes tendria la
ventaja de incorporar a estos trabajadores a la red de proteccion social que actualmente los excluye.
Como argumento a favor ademads, puede mencionarse que actualmente el sistema exige que los
beneficiarios hayan sido contribuyentes a pesar de que se financia exclusivamente con contribuciones
de los potenciales beneficiarios. Sin embargo, esta ampliacién ofrece serias limitaciones en cuanto a su
implementacién ya que requiere el disefio de un sistema basado en testigos. Tal como lo muestra la
experiencia uruguaya en materia de jubilaciones, este tipo de disefio incentiva comportamientos

abusivos de dificil control.

Si se desea contemplar a los trabajadores informales parecerfa pertinente evaluar la
conveniencia de un programa social de caracteristicas no contributivas que ofreciera una prestacién a
las personas desocupadas de bajos recursos que no estan cubiertos por el seguro.'® Algunas reflexiones

sobre las caracteristicas de un programa de este tipo se presentan en el Anexo.

2. Control del trabajo informal simultdneo. Los antecedentes revisados sobre propuestas de
modificacion al actual seguro no incluyen medidas especificas dirigidas a solucionar o al menos mitigar
el potencial problema que surge de que empleador y trabajador cooperen para mantener una relacion
laboral informal. Para enfrentar este problema, podtia plantearse la implementacion de rigurosos
controles para detectar este tipo de situaciones. Sin embargo, este tipo de soluciones implica un
incremento del gasto abriendo la interrogante de si es mas oneroso implementar los controles o hacer

transferencias a quienes abusen del sistema (Diez de Medina y Bucheli, 2002).

Otra manera de controlar este tipo de desvio es a través de la implementacién de programas
activos (intermediacion laboral, apoyo a la busqueda y capacitacién) que comprometan el horario
laboral, como se hace en otros paises. Se impone asi un costo al trabajador para el uso del seguro, lo
que desalienta comportamientos abusivos. Una ventaja de esta alternativa es que la implementacién de
programas activos puede facilitar el acceso a un nuevo empleo y asi ayudar a disminuir el uso del
seguro. En general, cuando los programas de seguro se complementan con programas activos, los
disefios incluyen sanciones en caso de incumplimiento. Es decir, para que esta combinacién sea exitosa
se requiere cierta penalizacién en el caso en que los trabajadores no acudan a los programas activos o

rechacen ofertas laborales sin causas justificadas.

16 En Trylesinski (2001) se propone la creaciéon de un Programa de Empleo Social, que es también un programa
anti-pobreza con un componente de trabajo como contrapartida.
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3. Prestaciones decrecientes. También se ha propuesto una nueva estructura de beneficios,

basada en prestaciones decrecientes (Trylesinski, 2001; Velasquez, 2005). Velasquez (2005) propone
especificamente el 65% del salario de referencia el primer mes y en los meses siguientes, el beneficio va
cayendo 5 puntos hasta llegar a 35% en el sexto. El objetivo buscado con este tipo de medida es
incentivar la busqueda de empleo mientras se perciben las prestaciones y acortar la duraciéon efectiva del
uso del programa. Una ventaja para el trabajador consiste en que dado que las prestaciones son
constantes en términos corrientes, este los desembolsos decrecientes puede implicar mayor poder

adquisitivo de la prestacion total en periodos inflacionarios.

Sin embargo, las ventajas de este tipo de medida sobre la duracién efectiva estan limitadas en
tanto no existan controles sobre la existencia de trabajo simultineo. En tanto que el trabajador pueda
cobrar la prestacién y trabajar en la informalidad, la medida no tendria efectos sobre la duracion

efectiva del cobro.

4. Eliminacién de la posibilidad de prérroga. Las prorrogas —y por lo tanto las ventajas de

contar con discrecionalidad para excepciones- incentivan desvios porque articulan una via de accién de
grupos de interés y de clientelismo. Su ventaja es que la discrecionalidad de la clausula que autoriza la

prérroga por “razones de interés general” permite responder a emergencias y necesidades puntuales.

Sin embargo, parece existir un consenso sobre el excesivo uso de la clausula en el sentido de
que no se ha limitado a emergencias. La ERT-BPS propone restringirlo (Forteza et al, 2005) mientras
que Rodriguez (2005) sefiala que el instrumento puede ser muy importante para mantener a ciertas
categorias profesionales muy especializadas vinculada a la actividad laboral, pero deberfa tener una

reglamentacién mas clara. Otros trabajos han propuesto su eliminaciéon (Trylesinski, 2001; Velasquez

2005).

Resulta pertinente sefalar que en el caso de que las prérrogas se mantuvieran, habrfa que

determinar como se articula su existencia con el disefio de montos decrecientes a las prestaciones.

5. Modificacién de la causal suspensién. Velasquez (2005) propone eliminar la causal

suspension para disminuir el incentivo a usar el seguro para actividades de alta estacionalidad.

Esta propuesta tiene dos desventajas. Primero, la suspension habilita a las empresas a hacer
frente a choques adversos cortos. La ruptura del vinculo laboral por despido podria ser ineficiente si
rompe una buena “pareja” puesto-trabajador (el trabajador esta especializado en el puesto y el puesto

requiere esa especializacién) que podria mantenerse luego de pasado el periodo adverso.

Segundo, tal como se anoté en la revisiéon histérica del programa, la estacionalidad fue
expresamente contemplada en la legislaciéon temprana. Aunque no se ha realizado un analisis especifico,

parecerfa que los cambios legales que condujeron al actual programa de seguro mantuvieron la
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proteccién de las actividades cuya estacionalidad venia siendo cubierta. Por lo tanto, no es sorprendente
el uso intensivo que se realiza en Uruguay de la causal suspension y su eliminacién podtia ser poco

viable desde el punto de vista politico.

6. Tasa creciente con utilizacién histérica. Este tipo de cldusula, al igual que la anterior, busca
amortiguar el uso del seguro en periodos previsibles de baja de la produccién y tiene como ventaja que
no requiere eliminar la causal suspension. Como desventaja, cabe mencionar que las empresas que
atraviesan una coyuntura negativa y por lo tanto recurren a reducir personal, deberfan hacer frente a

costos mas elevados en perfodos siguientes.

En general, el hecho de que las empresas contribuyan al fondo que financia el seguro segin el
namero de beneficiatios que han generado histéricamente, tiene dos lecturas. Por un lado, cae el
incentivo a que utilicen el programa para financiar ciclos regulares (estacionalidad). Eso genera costos a
las empresas que usan trabajo intermitente y por lo tanto, las incentiva a amortiguar los ciclos de
produccién y empleo buscando alternativas para sus periodos de baja actividad. Por otro lado, los que

mas utilizan el programa vierten mas recursos, aliviando la carga financiera

Trylesinski (2001) y el Ante-proyecto de ley (citado en Velasquez 2003) proponen utilizar un
mecanismo de corte similar pero que solamente tenga en cuenta el uso de la causal suspension. La idea
general es que imponer un tope y que, por encima de él, la empresa vuelque un aporte mayor. En el
caso del Ante-proyecto de ley —que se basa en cuentas nocionales- la empresa debe verter un mes de

salario adicional cada vez que utiliza la causal suspension.

Para disefiar con precision este tipo de modificacion es necesario contar con la informacion del
uso del seguro por parte de las empresas de manera de calibrar las tasas de aporte en franjas de
frecuencia de uso.17 En principio, no parece claro que de existit una clausula sobre aportes
dependientes del uso histérico deba sujetarse al uso de la causal suspension, pero estos aspectos

deberian evaluarse con mayor profundidad.

7. Coordinacién de instituciones y programas. Los aspectos institucionales y de coordinacion

han sido poco abordados en los antecedentes.

Tal como se menciond, las politicas activas pueden servir de control para un programa pasivo y
adicionalmente, aumentar la probabilidad de que el desocupado encuentre un empleo adecuado. En el

marco de sus propuestas de una readecuacion de ambos tipos de politicas, Rodriguez (2005) distingue

17 Como se sefiald, esta informacion estd disponible en el BPS, pero para su procesamiento y puesta a disposicion
del usuario se requiere un plazo mayor al previsto para la elaboracion de este informe.
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cuatro potenciales escenarios institucionales para su coordinaciéon. No corresponde en este documento
profundizar en estas propuestas, pero resulta interesante indicar que tres de ellas corresponden a la
centralizacion de las politicas en un organismo dnico, que podria ser el BPS, el MTSS o un organismo
nuevo, un Servicio Nacional de Empleo. La otra alternativa corresponde a que se mantenga la situacion
actual, con el BPS a cargo de las politicas pasivas y el MTSS de las pasivas, en cuyo caso el autor

enfatiza la necesidad de establecer mecanismos de coordinacion.

También serfa necesario analizar el diseflo del seguro de desempleo teniendo en cuenta el resto
de las regulaciones vigentes, en particular la coordinacién entre las distintas instituciones del estado que
realizan controles. Por ejemplo, en la actualidad parece no existir una cooperacién entre los controles

de DGI y los del BPS.

8. Modificaciones motivadas en la situacién financiera del programa. Algunas propuestas de

modificacién recogidas en los antecedentes se basan en que las erogaciones del programa son muy

elevadas ya sea en términos de la némina salarial o de la recaudacion del IVA.

Una de esas propuestas es aumentar el nimero de los meses de cotizacién en el sistema. El
mencionado Ante-proyecto de ley plantea que el trabajador haya contribuido en una o mas empresas
como minimo nueve meses, en lugar de seis, para los trabajadores mensuales, o haya computado 200
jornales para los trabajadores con remuneraciéon variable. Velasquez (2005) también propone el
aumento de los aportes efectivos, pasando de seis a doce meses (en forma continua o discontinua),
como requisito previo para acceder a los beneficios por primera vez o para tener derecho a una nueva

prestacion.

Una segunda propuesta es considerar conjuntamente el monto de la prestacion y de la
indemnizacion por despido. El mencionado Ante-proyecto de ley establecia que “Aquellos trabajadores
que son despedidos, accederan al cobro del subsidio por seguro de desempleo, tantos meses después
como meses de indemnizacién les hayan correspondido”. Trylesinski (2001) también propone la
utilizacién del seguro de desempleo como un complemento a la indemnizacion. Los trabajadores
despedidos con derecho a seis meses de indemnizacién no tendrfan derecho a seguro de paro, mientras
que los que tuvieran derecho a menos de seis meses de indemnizacion, setfan complementados con el

seguro de paro hasta completar los seis meses.

Las dos propuestas implican condiciones mads restrictivas para los trabajadores. Uno de los
problemas para justificar este tipo de propuestas es la dificultad de analizar la situacién financiera del

programa.

Cuando existe un fondo especifico cuyo destino es el seguro, es facil detectar los desequilibrios

financieros. A su vez, en los casos —habituales- en que un porcentaje de la némina salarial financia un
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conjunto de riesgos también es posible monitorear la evolucion de la situacion financiera de cada riesgo
a través de estimaciones de las tasas implicitas. Adicionalmente, cuando en distintos paises estos
programas han tenido problemas financieros, la situacién deficitaria ha llevado al redisefio mas general
de los sistemas. En el caso uruguayo, la situacion financiera general del sistema de seguridad social esta
determinada por el programa de jubilaciones y pensiones por lo que parece mas acertado concentrar los

esfuerzos en el analisis del sistema en general.

En este contexto, parece recomendable realizar una estimacion de largo plazo de la tasa
implicita del programa del seguro y monitorear su evoluciéon antes de introducir modificaciones cuyo
unico objetivo sea modificar la situacion financiera. Cabe observar ademas que propuestas como las

contenidas en los puntos 4 y 6 (y eventualmente la 3) de esta seccién tienden a reducir las erogaciones.

5. Comentarios finales

El principal desafio en el disefio de un seguro de desempleo es equilibrar de manera adecuada
el objetivo de proveer un seguro a los trabajadores contra el riesgo de perder el trabajo, con los
incentivos adversos que puede generar ese seguro. El analisis del seguro de desempleo en Uruguay
indica que en algunos casos ese balance no se esta logrando de manera adecuada. Esto ha motivado que
en los ultimos aflos se realizaran diversas propuestas tendientes a mejorar el disefio del actual programa.

En este documento se han recogido esas propuestas y se han sefialado sus ventajas y desventajas.

Mas alld del analisis presentado, interesa resaltar la necesidad de pensar el sistema de politicas
de seguridad social en su conjunto. Esto implica la articulacién entre las politicas y las instituciones:
entre el seguro de desempleo y los programas activos de empleo, entre los distintos organismos
encargados de controles fiscales, entre el organismo rector de las politicas laborales (MTSS) y el

organismo que gestiona el seguro de paro (BPS), entre otros.

También parece necesatia en esta consideracién integral del sistema de seguridad social la
inclusién de los aspectos relativos al financiamiento. Con respecto a sus aspectos mas generales, las
cotizaciones que realiza el trabajador lo cubren de una serie de contingencias a lo largo de su vida
laboral (desempleo, enfermedad, retiro). Esto impide analizar la situacion financiera del programa de la
manera tradicional. A los efectos de realizar un monitoreo de sus posibles desequilibrios, se podtia

calcular con relativa periodicidad el indicador de tasa implicita de contribucién.

En la actualidad el sistema es globalmente deficitario. También podtia ser pertinente separar los
recursos destinados a cubrir las jubilaciones de los que financian las contingencias durante la vida
laboral activa, de manera de explicitar la situacién financiera de los programas de menor peso en el

sistema.
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Finalmente cabe mencionar que la amplia informacién sobre el programa que se genera en el
BPS no parece haber sido explotada en forma exhaustiva para su evaluacién y redisefio. Pareceria
recomendable aceitar los mecanismos de cooperacion entre el BPS y el MTSS y comenzar a analizar
esta informacién de forma periédica y mas exhaustiva, generando una politica de explotacion de la

informacién que permita fortalecer las capacidades de disefio de politica del MTSS.
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Anexo. Programa no contributivo para los desocupados

Una alternativa para ampliar la cobertura del seguro de desempleo es hacerlo a través de un
programa no contributivo, cuyos lineamientos generales se desarrollan a continuacién. El objetivo de
este programa serfa fundamentalmente aliviar la pobreza de los desocupados. Se trata por lo tanto de un
programa anti-pobreza, cuyo disefio deberfa pensarse en el marco de la red de protecciéon social

existente, de forma coordinada con el resto de las prestaciones que se brindan.

Este tipo de programas ha sido muy utilizado en la regién durante los noventa. En su forma
tipica se trata de programas que entregan una transferencia monetaria a cambio de una contraprestacion
vinculada al empleo (trabajo, participacién en capacitacién y bisqueda de empleo, participacion en
formacién en derechos, etc.). Las contraprestaciones relacionadas con el trabajo se basan en proyectos
de uso intensivo de mano de obra, como la creacién y reparacion de obras de infraestructura
econdmica, social y comunitaria. Estos programas que originalmente fueron concebidos para enfrentar
contracciones macroeconomicas, actualmente estin siendo utilizados como elementos de lucha contra
la pobreza. Una sistematizacién acerca de la implementacioén de este tipo de programas en la region

puede encontrarse en CEPAL (2000).

Al plantear los lineamientos generales del programa asistencial a los desocupados que se
desarrollan a continuacién, estamos suponiendo que, tal cual lo planeado originalmente al
implementarse el ingreso ciudadano, el mismo termina en 2007. En caso contrario, si persiste este
programa de transferencia monetaria, aunque sea bajo otra modalidad, deberia prestarse especial

atencion a que no exista superposicion de prestaciones.

Al tratarse de un programa anti-pobreza, la selecciéon de beneficiarios deberfa basarse en
pruebas de verificacién de ingresos. En linea con los programas mencionados, podria pensarse en la
implementacién de una transferencia monetatia a los desocupados, a cambio de una contrapartida. La
existencia de contrapartida, mas alla de los propios beneficios que puede acarrear, resulta

imprescindible para garantizar que el programa se dirija a personas desempleadas.

Para evitar que los ocupados prefieran el programa al empleo, aspectos tales como el monto y
la duracién de la prestaciéon son importantes. Con respecto al monto, se suele recomendar que el techo
sea el salario de mercado de un trabajador no calificado, es decir el salario minimo. El uso de
transferencias bajas es ademds un mecanismo de focalizacién basado en la autoseleccion, para evitar
que quienes cuentan con un empleo o estin en condiciones de trabajar se presenten al programa. Con

respecto a la duracién, no es conveniente que se brinde por periodos largos porque puede fomentar la
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inactividad. También es necesario prever clausulas que limiten el uso frecuente por el mismo trabajador

y que definan claramente las reglas de egreso.

Finalmente, para definir las contrapartidas, es necesario evaluar las capacidades institucionales
para monitoreatlas, en la medida en que es dificultoso implementar programas de empleo focalizados.
La experiencia del programa Trabajo por Uruguay del PANES puede ser de utilidad para la definiciéon

de estos aspectos.
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Anexo estadistico

Cuadro A 1. Indicadores de las prestaciones del seguro de paro

Tasa Beneficia- Erogacio- Erogacio- Erogacio- Erogacio- Beneficio

de rios del SP nes nes nes/ PBl nes/gasto promedio

desempleo corrientes constantes (%) total de (constan-

(miles de  (miles de BPS (%) tes)
$) $)

1990 8,5 12.667 21.992 74.493 0,20 2,0 2.659
1991 8,9 15.253 51.400 81.922 0,23 2,0 2.877
1992 9,0 15.288 93.898 74.097 0,24 2,0 3.175
1993 8,3 16.070 167.846 78.627 0,28 2,2 3.042
1994 9,2 18.107 262.300 79.737 0,30 2,2 3.034
1995 10,3 21.686 445,597 93.586 0,36 2,6 3.143
1996 11,9 19.258 526.068 77.673 0,32 2,3 3.270
1997 11,4 17.100 582.439 67.004 0,28 2,1 3.197
1998 10,1 17.652 651.327 62.536 0,28 2,0 3.526
1999 11,3 23.384 1.005.502  87.122 0,42 2,8 3.304
2000 13,6 26.200 1.105.836  90.684 0,46 3,0 3.210
2001 15,3 31.340 1.341.372 104.998 0,54 3,6 2.899
2002 17,0 37.302 1.643.176  123.242 0,63 4,3 2.622
2003 16,9 22.372 1.063.870  70.014 0,34 2,7 2.500
2004 13,1 14.140 699.983 38.588 0,18 1,6 2.387
2005 12,2 14.394 712.270 35.972 0,17 1,5 2.659

Nota: Las erogaciones incluyen el subsidio liquido y el aporte. Las erogaciones a precios
constantes estan deflactadas por el Indice de precios al consumo, base marzo de 1997.

Fuente: Encuesta Continua de Hogares, Instituto Nacional de Estadistica y Asesoria Econdémica
Actuarial, Banco de Prevision Social
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Cuadro A 2. Distribucion de los recursos del BPS segun origen

Aportes Asistencia  Impuestos afectados Total
neta
®

1990 81,6 2,2 16,2 100,0
1991 79,3 7,9 12,8 100,0
1992 76,8 11,0 12,2 100,0
1993 68,6 15,6 15,8 100,0
1994 65,1 19,3 15,5 100,0
1995 63,4 20,9 15,7 100,0
1996 60,0 245 15,5 100,0
1997 58,4 25,3 16,3 100,0
1998 58,4 24,7 16,8 100,0
1999 57,1 27,7 15,2 100,0
2000 56,0 29,9 14,2 100,0
2001 52,9 29,7 17,4 100,0
2002 49,1 32,4 18,5 100,0
2003 48,2 29,1 22,6 100,0
2004 51,0 23,1 25,8 100,0
2005 55,9 17,9 26,3 100,0

(*) Incluye IVA Afectado, Impuesto a la Loteria y a partir de 2001 COFIS (Ley 17.345, Art.22).
Fuente: Asesoria Econdmica Actuarial, Banco de Previsién Social
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Cuadro A 3. Composicion del empleo (en porcentaje)

Asalariados privados
Serv.dom. y sist.
financiero

Resto formal (a)
Resto informal
Asalariados publicos
Patrén
Cuenta propia sin local
Cuenta propia con
local
Otros
Total

2001
54,5

9,8
35,0
9,6
16,6
3,9
8,8

14,6
1,6
100,0

Fuente: en base a ECH, INE

2002
52,1

10,0
32,7
9,4
17,9
3,7
10,3

14,4
1,7

100,0
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2003
52,0

10,0
31,3
10,6
18,1
3.4
9,8

15,3
1,5
100,0

2004
52,6

9,3
31,8
11,5
17,7
3,5
9,2

15,2
1,8
100,0

2005
54,5

9,1
34,1
11,3
16,6
3,9
8,3

15,2
1,5
100,0



Cuadro A 4. Caracteristicas de los trabajadores en seguro de paro (datos de la ECH).

Total

Sexo

Hombre

Mujer

Zona geografica
Montevideo

Interior

Parentesco

Jefe

Cényuge

Hijos

Otros

Nivel educativo
Hasta primaria
Secundaria incompleta
Secundaria completa
uTu
Magisterio/Profesorado
Universidad incompleta
Universidad completa
Edad

Menores de 25

25-34

35y mas

Estrato de ingreso (*)
Quintil 1

Quintil 2

Quintil 3

Quintil 4

Quintil 5

desocupados
100

58
42

56
44

46
21
25

26
35
13
14
3
5
3

19
29
52

21
26
22
22
9

Ano 2004
o de Distribucién de trabajadores en seguro de

desocupados paro
con seguro de Trabajadores Trabajadores Ocupados y

paro desocupados  ocupados

4,2 100 100

5,0 52 70

3,5 48 30

49 62 45

3,3 38 55

9,0 39 59

4,6 25 14

2,3 27 20

3,4 9 7

49 28 20

3,3 31 44

8,6 14 12

3,7 14 14

4,3 2 6

2,5 6 3

9,1 5 1

2,4 25 8

4,7 25 37

6,2 50 55

2,5 18 21

3,7 23 26

4,6 23 22

7,6 27 22

4,3 9 9

Nota: (*) corresponde al quintil de la distribucién del ingreso per capita del hogar entre

personas

Fuente: en base a ECH, INE
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Cuadro A 5. Caracteristicas de los trabajadores en seguro de paro (datos del BPS)

1994 2001 2002 2003 2004 2005
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Sexo
Hombres 69,1 67,9 66,7 65,7 63,0 65,1
Mujeres 30,9 32,1 33,3 34,3 37,0 34,9
Zona geografica
Montevideo 57,3 60,7 59,8 57,8 54,5 51,2
Interior 42.6 39,3 40,2 42,2 455 48,8
Tramo de edad
Menores de 20 afios 3,7 2,0 1,6 1,4 1,5 2,1
De 20 a 29 afos 33,6 32,5 32,8 31,5 31,7 32,0
De 30 a 39 afos 27,9 28,7 29,2 29,9 29,8 29,9
De 40 a 49 afos 19,5 20,9 20,7 21,4 21,8 21,1
De 50 a 59 afos 12,6 13,4 12,9 12,9 12,4 12,0
60 y mas 2,8 2,5 2,8 2,8 2,8 2,8
Causal de amparo
Despido 45,3 37,1 32,9 451 57,3 59,9
Suspension 53,4 62,9 58,5 46,4 35,3 31,3
Reduccién 1,2 0,0 8,6 8,4 7,4 8,8
Carga de familia
Con carga 64,1 64,6 64,5 65,9 65,6 65,7
Sin carga 35,9 35,4 35,5 34,1 34,4 34,3
Sector de actividad
Sin datos s/d s/d s/d 0,1 0,2 s/d
Com.,rest. y hoteles s/d s/d s/d 23,5 21,0 s/d
Agric,caza, silv.y pesca s/d s/d s/d 6,1 7,8 s/d
Electricidad, gas y agua s/d s/d s/d 0,1 0,1 s/d
Estab. financieros s/d s/d s/d 9,2 9,7 s/d
Minas y cant.. s/d s/d s/d 0,2 0,1 s/d
Construccion s/d s/d s/d 15,6 15,4 s/d
Industria manufacturera s/d s/d s/d 20,4 19,8 s/d
Servicios s/d s/d s/d 17,1 18,7 s/d
transp.,almac. y comun. s/d s/d s/d 7,6 7,2 s/d

Nota: La apertura por sector de actividad refiere a los beneficiarios (promedio anual de datos
mensuales); el resto corresponde a altas promedio anual en el programa.
Fuente: AEA, BPS
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Cuadro A 6. Tasa de reemplazo y duracion promedio del desempleo en

paises de la OCDE. 2004

Tasa de reemplazo
(% sobre salario
liquido anterior)

Asia 54
Japon 62
Corea 47
Habla inglesa, no europeos 54
Australia 45
Nueva Zelanda 56
Canada 63
Estados Unidos 54
Habla inglesa, europeos 51
Irlanda 49
Reino Unido 54
Paises nérdicos 71
Dinamarca 70
Finlandia 70
Noruega 68
Suecia 75
Europa Central 70
Austria 63
Bélgica 61
Francia 75
Alemania 69
Holanda 74
Suiza 77
Europa del Sur 65
Grecia 55
Italia 54
Portugal 83
Espana 67
Europa del Este 55
Republica Checa 56
Hungria 49
Polonia 59
Republica Eslovaca 56

Fuente: OCDE Employment Outlook (2006)

Duracion del beneficio
(meses, tasa inicial
equivalente)

Y
o Ol = 0 O O O &~ 00

NDNWN AW
0 o Wo

18
9
Sin limite
23
12
24
24
16
12
6
24
21
9
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Cuadro A 7. Indicadores de la duracién del periodo de prestaciones. En porcentaje.

2001 2004 2005

En términos de beneficiarios

Bajas/periodo basico 5,8 4,5 5,5
Proérroga/periodo basico 10,6 3,9 1,2
Prorroga/total beneficiarios 10,1 3,9 1,2
En términos de erogaciones

Bajas/periodo basico 1,3 0,4 0,7
Proérroga/periodo basico 16,4 9,3 2,0
Prérroga/erogaciones totales 14,3 8,6 1,9

Notas: “Bajas” corresponde a los casos en que el beneficiario deja de percibir la
prestacion antes del tiempo maximo previsto; “Periodo basico” corresponde a los
casos en que el beneficiario esta haciendo uso del tiempo previsto; “Prérroga”
corresponde a los casos en que el beneficiario esta haciendo uso de un periodo de
prorroga; “Total” corresponde a los beneficiarios efectivos, esto es, a la suma de
quienes estan haciendo uso del periodo basico y del periodo de prorroga,
excluyendo a quienes se dieron de baja en forma anticipada.

Fuente: AEA, BPS.
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Cuadro A 8. Propuestas de modificaciones al programa de seguro de paro uruguayo

Programa actual | Anteproyecto de | Banco Mundial ERT - BPS Trylesinsky Velazquez
ley (Velazquez, (2004) (1999) (2001) (2005)
2003)
Cobertura Asalariados Todos los Ampliaacién a
privados (BPS) dependientes servicio
excepto servicio del sector doméstico con
doméstico privado modificacion en la
aportacion
Elegibilidad | Causal Despido; Eliminar
suspension; suspension

reduccion de la
jornada por debajo
de lo normal

Condiciones

No tiene otro
empleo; no puede
rechazar ofertas;
no puede recibir
otro ingreso; no
puede haber
utilizado el seguro
en los 12 meses
previos aunque el
Poder Ejecutivo
tiene la facultad de
prolongar hasta
24,

Idem excepto: la
facultad de
prolongar le plazo
se limita a 6 meses

Idem excepto no
puede haber
utilizado el
seguro en los 6
meses previos;
debe participar
en programas
de capacitacion
y buscar
activamente
trabajo.

Idem agregando
la obligatoriedad
de realizar
trabajar
comunitario o
capacitacion.




Cuadro A 8. Propuestas de modificaciones al programa de seguro de paro uruguayo

Programa actual

Anteproyecto de
ley (Velazquez,
2003)

Banco Mundial
(2004)

ERT - BPS
(1999)

Trylesinsky
(2001)

Velazquez
(2005)

Antigliedad Mensual: 6 meses | Mensual: 9 meses Idem en Ultimos 12 meses en
de cotizacion; de cotizacion; 24 meses con forma continua
Jornalero: 150 Jornalero: 200 potestad del o discontinua
jornales; jornales; BPS de ampliar
Destajista: 6 SMN. | Destajista: 9 SMN. a 36.
En dltimos 12 En dltimos 12
meses. meses.

Monto Basico Mensual: 50% del Mensual: 60% Alternativas para |i) Prestaciones

mensual salario medio de del salario causal despido: i) | decrecientes.
los seis meses medio de los prestacion ii) Referir al
previos; seis meses decreciente 0 ii) | salario a los
Jornalero:12 previos con subsidio como 12 meses
jornales calculados potestad del complemento de | previos.
como las BPS de ampliar |la indemnizacion
remuneraciones a 80%. por despido
de los seis meses
previos dividido
150.

Topes Minimo: 50% del Minimo: 5 UR;
SMN; Maximo: 8 Maximo: 50 UR.
SMN

Complemento

20% del subsidio
por familia a cargo
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Cuadro A 8. Propuestas de modificaciones al programa de seguro de paro uruguayo

Programa actual

Anteproyecto de
ley (Velazquez,
2003)

Banco Mundial
(2004)

ERT - BPS
(1999)

Trylesinsky
(2001)

Velazquez
(2005)

Duracion

General

6 meses

El tiempo depende
del fondo
acumulado en la
cuenta: i) hasta los
20 anos de edad,
se genera un mes
de prestacion por
afio; ii) con més de
20 afios de edad,
se genera 0,75
mes por el primer
afno de aporte y 0,5
mes por los
siguientes.

Maximo referido
a toda la vida
(18-24 meses)

Prorroga

Hasta 12 meses
de prérroga por
razones de interés
general.

Hasta 12 meses
de prorroga para
trabajadores de
50 afios 0 més
en hogares con
ingresos
menores a 24
URo
trabajadores de
empresas
insolventes (o0
con deuda
laboral)

Por orden de
preferencia: i)
eliminacién; ii)
acortar el periodo
adicional a 6
meses; iii)
involucrar al MEF
en la resolucién

Eliminacion
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Cuadro A 8. Propuestas de modificaciones al programa de seguro de paro uruguayo

Programa actual | Anteproyecto de | Banco Mundial ERT - BPS Trylesinsky Velazquez
ley (Velazquez, (2004) (1999) (2001) (2005)
2003)
Financia- No tiene Contribucion Parte de la No tiene una Restablecer la
miento financiamiento especial de un mes | prestacién se alternativa obligacion de
propio. El fondo de salario cuando | financia con una general cotizar a
general proviene | se utiliza por cuenta claramente grupos
de % del salario + |suspensién individual que preferible. exonerados de
impuestos se financia con aportes
generales un % del salario patronales.
(sin aumentar el
montepio); otra
parte de la
prestacién se
financia con
rentas
generales
Otras 1. Sistema de A la edad de Techo del nimero
clausulas cuentas nocionales | retiro, el de beneficiarios

en que el saldo se
reduce con el uso
de la cuenta. 2. El
acceso ala
prestacién se
realiza tantos
meses después
como meses de
indemnizacién por
despido.

remanente del
fondo propio se
vierte en la
cuenta personal
de retiro

provenientes de
la misma
empresa. Por
encima, la
empresa debe
realizar una
contrapartida
creciente al BPS
que puede llegar
a ser el 100% de
la prestacion.
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Cuadro A 8. Propuestas de modificaciones al programa de seguro de paro uruguayo

Programa actual | Anteproyecto de | Banco Mundial ERT - BPS Trylesinsky Velazquez
ley (Velazquez, (2004) (1999) (2001) (2005)
2003)
Otros Capacitacién e Combinar con un
programas intermediacion programa de
vinculados laboral (DINAE-

JUNAE)

empleo social
para ampliar la
cobertura
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