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Introduccion?

Cada afo, los programas de proteccion por desempleo (PD) pagan prestaciones a millones de
trabajadores desempleados en cerca de 70 paises. El objetivo primario de los programas de PD
consiste en proporcionar una ayuda econdmica oportuna y adecuada a los trabajadores
desempleados que tienen derecho a ella. Las prestaciones de PD se pagan durante periodos
limitados, sustituyendo estas pagas parte de los ingresos perdidos por causa del desempleo.
Los aspectos estatutarios y administrativos de la PD varian mucho de un pais a otro.

Este documento se escribié con el propdsito de ofrecer una vision general descriptiva de dos
aspectos de los programas de PD. Utiliza una perspectiva a campo traviesa para examinar la
prevalencia de la PD y los costos de PD. El analisis de la prevalencia de la PD es cuantitativo e
histérico, ya que la informacién se remonta a 1949. Concede mucha importancia al ingreso
(Producto Interno Bruto (PIB) per capita) y la situacion geografica como correlaciones
(indicadores) para paises que cuentan con programas de PD. Ambos aspectos estan
vinculados firmemente a la presencia de la PD en paises en particular.

El andlisis de los costos de PD abarcan un periodo mas breve (la década de los afios noventa)
y esta limitado a 32 paises, en los que se han reunido datos sobre costos. El andlisis del costo
identifica tres factores relacionados con los costos: la tasa de desempleo, la tasa de percepcion
y la tasa de reemplazo (la magnitud de las prestaciones periddicas en relacién con los ingresos
medios). Los datos cuantitativos a partir de los afos noventa ilustran que los tres estan
vinculados con los costos de PD. También se demuestra que los costos de PD estan
relacionados con la situacion regional y el tipo de ley de PD en vigor en paises en particular.

1. Paises con proteccion por desempleo

En 2004, el numero de paises con programas de PD triplicaba el nimero de paises con PD a
finales de la Segunda guerra mundial. Para ayudar a situar esta prevalencia creciente en un
contexto historico, la tabla 1 presenta recuentos de paises con PD en el periodo que va de
1949 a 2004. Los datos se han organizado por zonas geograficas y decenios hasta 1989 y por
quinquenios, a partir de 1989. Durante este periodo, los paises con PD aumentaron de 22 en
1949 a 68 en 2004.

Para debatir el aumento de la prevalencia de la PD desde una perspectiva global, se reunié un
archivo de datos, en el que cada pais incluido tenia una poblacién de un millén de personas o

mas en 1999. El umbral del millén de habitantes excluye a cierto numero de paises pequefios.

! Los comentarios y las conclusiones que se exponen en este documento son responsabilidad del autor y no son compartidos
necesariamente por el Urban Institute ni la Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AISS).
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Por ejemplo, la publicacién del Fondo Monetario Internacional (FMI) International Financial
Statistics (IFS) Yearbook, en su edicion de 2001, presenta datos econémicos de 32 paises con
una poblacién inferior al milléon de habitantes, a pesar de que su poblacién ascendia en
conjunto a so6lo 9,9 millones en 1999. En el IFS Yearbook, no se incluyeron otros paises con
poblacién pequefia, p. ej., las islas caribeias de Guadalupe y Martinica’>. Los 150 paises
"grandes” tenfan una poblacion total de 5.900 millones de personas en 1999, representando
casi a toda la poblaciéon mundial (99 por ciento).

La tabla 1 ofrece un desglose geografico de 150 paises en ocho regiones principales. Podria ser
de utilidad comentar las clasificaciones regionales. El primer grupo de paises, los "20 de la
OCDE", incluye 14 paises miembros de la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) en la Europa continental, mas seis en los que el inglés es el idioma
principal (Australia, Canada, Estados Unidos, Irlanda, Nueva Zelanda y Reino Unido). Otros
ocho paises miembros de la OCDE se clasificaron de acuerdo con la zona geografica, en tanto
que dos (Islandia y Luxemburgo) quedaron excluidos debido a sus poblaciones reducidas.
Asi, La Republica de Corea y Japon quedaron situados en el este y el sur de Asia; Hungria,
Polonia, la Republica Checa y Eslovaquia, en el centro y el este de Europa; Turquia, en el
norte de Africa y Oriente Medio, y México, en América Central y el Caribe. Hungria, México,
Polonia, la Republica Checa y Turquia son paises de ingreso medio con un PIB per capita
moderadamente inferior al de los 20 paises de la OCDE. La colocacién de la Republica de
Corea y Japon en el este y el sur de Asia produce también mayor muestreo de paises de
ingreso alto en esta zona geografica. Es evidente que son posibles otras clasificaciones.

2 Algunos paises "pequenos” tienen programas de PD, p. ej., Barbados, pero no se ha determinado su nimero. Tres paises con
grandes poblaciones quedaron excluidos también del muestreo. Corea del Norte y Cuba, con poblaciones de 23 millones y 11
millones, respectivamente, en 1999, no se incluyeron, porque su ideologia socialista no reconoce la existencia del desempleo.
El estado de Puerto Rico, con una poblacidon de 4 millones, se excluyé porque sus ciudadanos estan protegidos por el sistema
de seguro de desempleo (SD) de Estados Unidos.
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Tabla 1. Nuimero de paises independientes y numero de programas de PD por zonas geogrdficas

principales, 1949 a 2004

1949 1959 1969 1979 1989 1994 1999 2004  1949-2004
Cambio

Seccion A. Nimero de paises independientes, poblacién de 1,0 millén en 1999
Veinte paises OCDE 20 20 20 20 20 20 20 20 0
Centro-Este Europa 8 8 8 8 8 12 12 12 4
Ex Unidn Soviética 1 1 1 1 1 16 16 16 15
Este-Sur Asia 15 19 20 22 22 22 22 22 7
Nor. Africa-Oriente Medio 11 14 16 17 17 17 17 17 6
Africa subsahariana 3 10 36 39 40 42 42 42 39
América del Sur 10 10 10 10 10 10 10 10 0
Centroamérica-Caribe 10 10 11 11 11 11 11 11 1
Total 78 92 122 128 129 150 150 150 72
Cambios decenios y quinquenios 14 30 6 1 21 0 0
Seccion B. Paises con programas de proteccion por desempleo
Veinte paises OCDE 19 19 19 20 20 20 20 20 1
Centro-Este Europa 0 1 1 2 3 12 12 12 12
Ex Unidn Soviética 0 0 0 0 0 14 14 14 14
Este-Sur Asia 1 1 3 4 4 6 7 6
Nor. Africa-Oriente Medio 0 0 1 3 5 6 6 7 7
Africa subsahariana 1 1 1 2 2 2 2 2 1
América del Sur 1 3 4 4 4 6 6 6 5
Centroamérica-Caribe 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 22 25 27 34 38 64 66 68 46
Cambios decenios y quinquenios 3 2 7 4 26 2 2
Seccion C. Proporcion de paises con programas de proteccién por desempleo
Veinte paises OCDE 095 095 0,95 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,05
Centro-Este Europa 000 013 0,13 0,25 0,38 1,00 1,00 1,00 1,00
Ex Unidn Soviética 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,88 0,88 0,88 0,88
Este-Sur Asia 0,05 0,05 0,14 0,18 0,18 0,27 0,32 0,25
Nor, Africa-Oriente Medio 0,00 0,00 0,06 0,18 0,29 0,35 0,35 0,41 0,41
Africa subsahariana * 010 0,03 0,05 0,05 0,05 005 0,05 -0,05
América del Sur 0,10 0,30 0,40 0,40 0,40 0,60 0,60 0,60 0,50
Centroamérica-Caribe 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Total 0,28 0,27 0,22 0,27 0,29 043 044 0,45 0,17
Cambios decenios y quinquenios -0,01 -0,05 0,04 0,03 0,13 0,01 0,01

Fuente. Datos sobre programas de PD de Social Security Programs Throughout the World, varias ediciones.
Nota. * No se muestra, ya que sélo habia tres paises independientes en 1949.

La desintegracion del bloque geografico dominado por la ex Unién Soviética (ex URSS) y la

desmembracién de la ex Yugoslavia dieron origen a 28 estados sucesores. La tabla presenta

dos grupos que distinguen los paises de Europa Central y del Este (ECE) de aquellos situados

dentro de las fronteras de la ex Union Soviética. Por eso, las tres Republicas Balticas (Estonia,

Letonia y Lituania) se incluyeron dentro de los 16 paises de la ex Unién Soviética, aun cuando
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fisicamente estén situadas en Europa del Este. Obsérvese cdmo aumentaron los recuentos de
paises en estas dos regiones entre 1989 y 1994°. Una vez mas, se podrian efectuar
clasificaciones alternativas.

El Africa subsahariana tiene el mayor numero de paises independientes, con 42 en los tltimos
afios. Todas las demads regiones de la tabla 1 tienen entre 10 y 22 paises. Sin embargo, los
datos de poblacion demuestran la prevalencia demografica del este y el sur de Asia. Las
poblaciones en conjunto de estos 22 paises alcanzaban un total de 3.300 millones de personas
en 1999 o el 55,7 por ciento del total mundial. China e India representaban mas o menos el 40
por ciento de la poblacién mundial. Seis de los diez paises mas poblados entre los 150 estados
se encuentran en esta region, y el promedio para 22 paises superaba los 150 millones en 1999.
La poblacion mundial reside preponderantemente en el este y el sur de Asia.

En la seccion A de la tabla 1, obsérvese el aumento en el numero de paises independientes
entre 1949 y 2004: de 78 a 150 o casi el doble. Los aumentos se concentraron mas
significativamente en dos periodos, entre 1949 y 1969, asi como entre 1989 y 1994. El
aumento de 44 paises durante 1949-1969 refleja la disolucion de los anteriores imperios
coloniales, de forma mads evidente en el Africa subsahariana, pero también en el este y el sur
de Asia, ademas del norte de Africa y Oriente Medio. La totalidad de los 44 paises que se
independizaron estaban en estas tres regiones, con excepcion de uno. El aumento entre 1989
y 1994 refleja los desarrollos ya sefialados en las regiones de ECE y la ex URSS.

Los recuentos de paises con programas de PD en la secciéon B indican un ritmo lento en la
adopcién de la PD en todos los subperiodos, con excepcién de 1989-1994. De las
46 adopciones de PD entre 1949 y 2004, 26 se produjeron durante 1989-1994. Ademas, 23 de
las 26 adopciones durante estos cinco afios fueron hechas por paises en las regiones de ECE y
la ex URSS*.

La seccion C presenta proporciones de paises con PD por region y afo. Antes de los afios
noventa, la proporcién mundial fluctuaba entre 0,22 y 0,29. Obsérvese el descenso de la
proporcion entre 1959 y 1969 desde 0,27 a 0,22, cuando se constituyeron 30 paises
independientes, pero solo dos (Brasil e Iraq) adoptaron programas de PD. Antes de 1989-
1994, el ritmo mas acelerado de adopcion de la PD fue durante los afios setenta, cuando siete

* Para el grupo de ECE, el aumento de 8 a 12 refleja tres desarrollos: la desaparicion de la ex Alemania Oriental por la
reunificacién alemana, la disolucién de la ex Checoslovaquia en dos republicas y el desmembramiento de Yugoslavia en
cinco estados sucesores.

* Los recuentos de paises con programas de PD se basaron fundamentalmente en Social Security Programs Throughout the
World (SSPTW). De los 20 paises de la OCDE, 17 de 19 que tenian PD en 1949 (todos, excepto Australia y Grecia) crearon
sus programas antes de 1940 y 14 tenian programas incluso antes de 1930 y la Gran Depresion.
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paises lo hicieron. Después de 1994, se retomd un ritmo lento en las adopciones, con una
ganancia neta de dos programas durante 1994-1999 y otras dos durante 1999-2004°.

El ritmo lento en la adopcién de programas de PD refleja, en cierta medida, el ingreso bajo de
los paises que se independizaron después de 1949. En 1999, por ejemplo, el PIB per capita
medio mundial (ingreso) en el archivo de datos era de USD 6.870 y la media en 150 paises
ascendia a USD 3.935, es decir, que 75 paises tenian un ingreso inferior a USD 3.935. De los
72 paises que se independizaron entre 1949 y 2004, 52 tenian un PIB per cépita inferior a
USD 3.935 en 1999, y solo diez tenian un ingreso superior a USD 6.870. Incluso lo mas
caracteristico para los 44 paises que se independizaron entre 1950 y 1969 fue un ingreso
medio bajo, ya que 35 de 44 tenfan en 1999 un ingreso inferior a USD 3.935. El anilisis
posterior pondra énfasis en la importancia que tiene el nivel del ingreso del pais a la hora de
determinar la probabilidad de tener un programa de PD en 2004 y la adopcién de la PD entre
1949 y 2004. El lento ritmo general de adopciones (excepto durante 1989-1994) se debe en
parte a los niveles de ingreso generalmente bajos de los paises que se independizaron después
de 1949.

La presencia de la PD varia también mucho por regiones. Obsérvese como 19 de los 20 paises
de la OCDE tenia ya PD en 1949. De hecho, estos paises eran ya 19 de los 22 paises con PD en
ese afo. La ultima adopcion dentro del grupo de los 20 paises de la OCDE la hizo Portugal, a
mediados de la década de los afios setenta, elevando el recuento de la secciéon B a 20 y la
proporcion de la seccion C de 0,95 a 1,00. Las otras dos regiones en las que la mayoria de los
paises cuentan con PD son las de ECE y la ex URSS. De los 28 paises que conforman estas dos
regiones, solo Kazajstan y Tayikistan no tienen un programa de PD en 2004. Mas de la mitad
de las adopciones por parte de paises de ECE y la ex URSS se produjo a finales de 1992 o muy
poco después de su independencia. En casi todos los casos, ya existian importantes apoyos
institucionales para la PD, es decir, un sistema nacional de oficinas locales de empleo y un
aparato organizado para recaudar los impuestos sobre el ingreso de las personas fisicas, que
son los que suelen apoyar los programas de PD. El desempleo se previé cuando estos paises
pasaron de las economias planificadas a las economias de mercado. Los programas de PD se
crearon para ofrecer un seguro social contra la recién conocida contingencia social del
desempleo y para ayudar a soportar la transiciéon economica.

En el extremo opuesto de los 20 paises de la OCDE, asi como de los paises de ECE y la
ex URSS, la tabla 1 ilustra claramente que los programas de PD han seguido siendo
excepcionales en el Africa subsahariana, Centroamérica y el Caribe. En otras tres regiones

> Las siete nuevas adopciones durante los anos setenta fueron en Bangladesh, Ghana, Hong Kong, Hungria, Israel, la
Jamahiriya Arabe Libia y Portugal. Las nuevas adopciones después de 1994 fueron en Corea (1996), Taiwan (1999), Turquia
(2002) y Tailandia (2004) (las fechas reflejan el primer afio de pagas de prestaciones). Mongolia adopté la PD en 1995, pero
Kazajstan suspendi6 la PD en 1996, dejando el total de la ex URSS estable en 14. La fecha de Bangladesh plantea una duda,
puesto que SSPTW da una fecha de 1965, pero el pais se independiz6 sdlo en 1971.
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(este y sur de Asia, norte de Africa y Oriente Medio, asi como América del Sur), se han
producido aumentos significativos en la prevalencia de la PD desde 1949, pero en América
del Sur sélo mas de la mitad de los paises tienen PD en 2004. En todo el mundo, menos de la
mitad de los 150 paises tienen programas de PD en 2004°.

2. La decision de adoptar la indemnizacion por desempleo

La tabla 1 ilustra claramente las diferencias regionales en la prevalencia de programas de PD.
Esta seccion emprende un andlisis cuantitativo de la presencia de PD en paises en particular.
El analisis subraya dos factores: los contrastes regionales y la prevalencia discrepante entre los
paises en estadios diferentes de desarrollo econdémico.

El indicador de desarrollo econémico utilizado aqui es el PIB per capita en 1999, medido
sobre la base de una paridad del poder adquisitivo (PPA)’. Esta medida del ingreso varia
mucho de un pais a otro y de una regiéon a otra. El promedio mundial en 1999 fue de
USD 6.870°%. El promedio mas alto para las ocho regiones ascendié a USD 26.142 entre los 20
paises de la OCDE, en tanto que el promedio para el Africa subsahariana fue de USD 1.458.
Los otros seis promedios regionales variaron entre USD 4.060 (este y sur de Asia) y USD
7.718 (paises de ECE).

La tabla 2 presenta seis regresiones, cada una de las cuales explica una variable ficticia cero-
uno, en la que 1 indica la presencia de un programa de PD en 2004. Las seis regresiones
demuestran que el PIB per capita esta asociado firme y positivamente a la probabilidad de que
un pais tenga PD. La regresion (1) indica que, con un nivel de ingreso igual al promedio
mundial de USD 6.870, la probabilidad de tener PD es 0,45. Sin embargo, con un nivel de
ingreso dos veces mas alto que el promedio mundial (USD 13.750), la probabilidad es 0,70 en
comparacion con so6lo 0,33 con un nivel de ingreso que ronda la mitad del promedio mundial.

¢ Una reduccion del umbral de poblacién de 1,0 millén a 0,2 millén anadiria 19 paises al archivo de datos. De éstos, cinco
tienen PD en 2004: Barbados, Chipre, Islandia, Luxemburgo y Malta.

7 Las estimaciones del PIB per capita se tomaron de World Development Indicators 2001.

8 Los promedios regionales se calcularon utilizando la poblacidn de cada pais para ponderar su PIB per céapita.
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Tabla 2. Presencia de proteccion por desempleo en 2004 y adopcion de la PD 1949-2004

Adoptada Adoptada Adoptada Adoptada
Presencia Presencia PD en PD en PD en PD en
De PD De PD 1949- 1949- 1949- 1949-
en 2004 en 2004 2004 2004 2004 (a) 2004 (a)
(1) (12 (3) (4) (5) (6)

Constante 0,207 0,049 0,186 0,044 0,05 0,035

(4,4) (1,1 (3,3) (0,9) (1,0 (0,7
Per capita relativo 0,247 0,270 0,270 0,211 0,246 0,230
PIB real (b) (7,8) (11,0) (4,4) (4,6) (4,6) (4,4)
Variable ficticia, 0,672 0,722
ECE-ex URSS (c) (9,4) (9.3)
Variable ficticia, 0,023 0,075 0,070
Este y Sur Asia (c) (0,3) (0,9 (0,8)
Variable ficticia, 0,324 0,341 0,336
Sudamérica (c) (3,0) (2,8) (2,7)
Variable ficticia, -0,223 -0,180 -0,183
Centroamérica (2,1) (1,6) (1,6)
Y Caribe (c)
R2 ajustada 0,286 0,586 0,128 0,518 0,171 0,236
Error estandar 0,422 0,321 0,45 0,334 0,366 0,351
Variable 0,453 0,453 0,359 0,359 0,200 0,200
dep media
Paises con PD 68 68 46 46 20 20
Nimero de paises 150 150 128 128 100 100

Fuente: Analisis de 150 paises con poblaciones de un millén o mas en 1999.
Por debajo, cada coeficiente de regresion es el valor absoluto de su razén t.

(a) Excluye paises de las regiones de ECE y la ex URSS..

(b) PIB per capita en 1999 dividido por el promedio mundial de USD 6.870.

(¢ ) La variable ficticia es igual a uno para los paises de la regién; cero, lo contrario..

Obsérvese que la ecuacion (1) explica menos del 30 por ciento de la variacién en la presencia

de PD en 2004°. La ecuacién (2) incorpora variables ficticias regionales. En comparacién con

la ecuacién (1), esto explica que la fraccién de variacion en la presencia de PD sea casi el

doble. De las cuatro variables ficticias, las correspondientes a la regién combinada de ECE y la

° La R* ajustada, la medida estandar de precision del ajuste, es s6lo 0,286 en la ecuacion (1).

Wayne Vroman



ex URSS, asi como a la regién de América del Sur, presentan coeficientes positivos, que son
estadisticamente significativos. Por contraste, la variable ficticia para América Central y el
Caribe aparece con un coeficiente negativo, que es significativo también, porque la variable
ficticia para el este y el sur de Asia tiene un coeficiente bajo e insignificante'®.

De las cuatro variables ficticias, el coeficiente para la region de ECE-ex URSS es el mayor con
mucho y presenta el grado de significacion estadistica mas alto. La PD en los paises de ECE-
ex URSS prevalece mucho mds de lo que se podria esperar, considerando sus niveles de
ingresos. Con un control del ingreso, la probabilidad de contar con PD en estos paises seria
67 por ciento mas alta (coeficiente de 0,672) de lo que pudiera esperarse de otro modo. Por
contraste, los demas coeficientes de variable ficticia son mucho mas bajos.

En la ecuacién (2), se han visto dos factores relacionados significativamente con la presencia
de PD en paises en particular: el ingreso sustituido por el PIB per capita y la situaciéon en
regiones especificas. Combinados, estos dos factores explican casi el 60 por ciento de la
variacidn en la presencia de PD en 150 paises con poblaciones de un millén de personas o
mas.

Desde una perspectiva mundial, los paises de ECE-ex URSS son poco comunes entre paises
con niveles medios de ingresos para una presencia casi universal de programas de PD. Debido
a su experiencia histérica, que incluye el énfasis que se puso desde hace mucho tiempo en las
protecciones de la seguridad social, es probable que no nos sorprenda la presencia extendida
de los programas de PD en estos paises.

Las ecuaciones (3)-(6) en la tabla 2 analizan las decisiones de los paises respecto de la
adopcioén de la PD durante el periodo 1949-2004. Recuérdese que, de los 150 paises de la tabla
1, ya 22 tenian un programa de PD en 1949. Estos 22 se retiraron de la muestra y se dejaron
128 paises, de los que 46 adoptaron la PD entre 1949 y 2004, en tanto que 82 todavia no
cuentan con PD en 2004. Las ecuaciones (3) y (4) muestran que el ingreso (PIB per capita) y
la variable ficticia de la regiéon de ECE-ex URSS son los factores mas significativos en las
decisiones relativas a la adopcién de la PD por parte de los paises. De nuevo, ambos
introducen regresiones con efectos positivos. Al igual que antes, las variables ficticias para
América del Sur y para América Central y el Caribe, respectivamente, entran de forma
positiva y negativa, pero con niveles de significancia algo mds bajos, en la ecuacion (4)
comparada con la (2). Obsérvese también que la variable ficticia para el este y el sur de Asia
continua teniendo un coeficiente bajo e insignificante en la ecuacién (4). En general, las
ecuaciones (4) y (2) presentan resultados muy similares.

10 Ta significancia estadistica se indic6 mediante razones t por debajo de cada coeficiente. Las razones de 2,0 o més son
significativas estadisticamente en el nivel 0,05. Las razones t mayores indican niveles de significancia mas altos.
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Como la adopcion de la PD entre 1989 y 1994 por los paises de ECE-ex URSS fue casi
universal, el modelo y/o los determinantes de adopcioén pueden ser diferentes para paises de
otras regiones. Las ecuaciones (5) y (6) analizan este tema con datos, en los que se omitieron
los 28 paises de la region de ECE-ex URSS, dejando 100 paises de otras regiones que no tenian
PD en 1949. Veinte de estos 100 tenia programas de PD en 2004. Dentro de este grupo de 100,
el ingreso (PIB per capita) continua presentaindose positivamente y con un coeficiente que es
similar en tamano a los coeficientes del ingreso de ecuaciones anteriores. Obsérvese también
que la variable ficticia para el este y el sur de Asia sigue siendo insignificante, en tanto que las
variables ficticias para América del Sur y para América Central y el Caribe presentan una
ecuacion (6) mas parecida a la ecuacién (4). Como promedio, uno de cada cinco de estos
paises adoptaron la PD entre 1949 y 2004, pero con contrastes significativos entre paises de
las dos regiones del hemisferio occidental. En general, las ecuaciones (3)-(6) indican que el
PIB per cépita ha tenido mucha influencia en todos los paises a la hora de decidir sobre la
adopcién de la PD, tanto incluyendo como excluyendo los paises de la region de ECE-ex
URSS. Los coeficientes del ingreso son bastante similares en la totalidad de las cuatro
ecuaciones.

Las regresiones de la tabla 2 se utilizaron para predecir la presencia de PD en paises en
particular en 2004. Para cada punto de datos (pais), las regresiones efectuaron una proyeccion
de la probabilidad de PD. Las proyecciones por arriba de 0,5 identifican a paises para los que
se ha predicho que tendran PD, en tanto que las proyecciones por debajo de 0,5 predicen que
el pais no tendra PD. Como la ecuacién (1) tiene el ingreso sélo como variable explicativa, sus
proyecciones muestran la precision de realizar proyectos tnicamente sobre la base del
conocimiento del ingreso de cada pais. La ecuacidn realiza 109 identificaciones correctas y
comete 41 errores. Utilizando sdlo el ingreso, el 75 por ciento de las proyecciones identificd
correctamente si los paises individuales tendrian PD en 2004 o no.

Los errores derivados de las proyecciones de la ecuacion (1) se concentraron mayormente por
regiones. No hubo errores para los 20 paises de la OCDE, el Africa subsahariana, asi como
para América Central y el Caribe. Sin embargo, se cometieron errores para la mayoria de
paises de otras tres regiones: 8 de los 12 paises de ECE, 14 de los 16 paises de la ex URSS y 11
de los 17 paises del norte de Africa y de Medio Oriente. Estas tres regiones acumularon 33 de
los 41 errores.

La incorporacion de las variables ficticias regionales mejoro significativamente la precision de
las proyecciones. La ecuacidn (2) predijo de forma correcta el estatus de PD en 2004 para 130

de 150 paises, es decir, el 87 por ciento. Bastd conocer dos factores, el ingreso y la situacion
regional, para identificar el estatus de PD de la amplia mayoria de paises en 2004".

! Los recuentos de errores de las ecuaciones (4) y (6) fueron muy similares a los de las 19 y 17, respectivamente.
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Los modelos de error para paises individuales merecen algunos comentarios. Para las
regiones de ECE y la ex URSS, los tnicos errores de la ecuacién (2) correspondieron a
Kazajstan y Tayiskistan, los dos de estos 28 sin PD en 2004. Se presentaron dos errores en el
Africa subsahariana, para Mauricio y Sudafrica, los dos tinicos paises sin PD en 2004.

Los modelos erréoneos para paises de otras regiones tienen sefias variadas. En Asia, se predijo
que tres paises de ingreso bajo con PD (Bangladesh, China y Tailandia) no la iban a tener, en
tanto que se predijo que Singapur iba a tener PD, pero no la tuvo. En el norte de Africay
Medio Oriente, se cometieron errores para ocho paises, la mayor tasa de error en todas las
regiones. Seis paises con programas de PD habian proyectado probabilidades por debajo de
0,5 (Argelia, Egipto, la Republica Islamica del Iran, Irak, Ttnez y Turquia). Por el contrario,
dos con probabilidades por encima de 0,5 (Kuwait y los Emiratos Arabes Unidos) no tiene PD
en 2004. Los cuatro errores en América del Sur fueron predecir la presencia de PD en
Colombia, Paraguay y Pert, asi como su falta en Ecuador. En estos cuatro casos, todas las
probabilidades predichas estuvieron entre 0,40 y 0,60, de manera que los errores pueden ser
los llamados escapes milagrosos. En los otros 16 casos, las desviaciones fueron mayores y para
14, la desviacion de la proyeccion de la real superd 0,70. Los 14 paises con "grandes” errores
merecen que se aladan algunos comentarios.

Los cinco paises con grandes errores que no tienen PD en 2004 fueron Kazajstan, Tayikistan,
Kuwait, los Emiratos Arabes Unidos (EAU) y Singapur. Obsérvese que los cinco estan
situados en su totalidad en Asia y tienen poblaciones sustancialmente musulmanas.
Recuérdese que los dos primeros son los tnicos paises sin PD en la region de ECE-ex URSS.
Los tres ultimos superaron el promedio mundial en 1999, al menos, en dos veces y media.
Sobre la base de sus ingresos altos, se proyectd que tendrian PD.

Los nueve grandes errores para paises con PD en 2004 se encuentran generalmente entre
paises con niveles de ingresos bajos 0 moderados. El ingreso (PIB per capita) mas alto en este
grupo fue el de Turquia con USD 6.440 6 94 por ciento de la media mundial y 64 por ciento
por encima de la mediana mundial. Al considerar estos paises, resulta util recordar que la
fuente de datos, Programas de Seguridad Social en el Mundo (Social Security Programs
Throughout the World (SSPTW)), identifica paises que han promulgado una legislacion de
PD, pero no ofrece informacién sobre los pagos reales de prestaciones. Por otras fuentes se
conoce que hay programas que pagan prestaciones en cinco paises: Argelia, China, Tailandia,
Ttnez y Turquia'. En junio de 2004, el autor desconocia la situacién de los programas en
Bangladesh, Egipto, la Republica Islamica del Iran e Irak en lo que al pago real de prestaciones
se refiere. Se podrian plantear cuestiones similares para otros paises identificados en SSPTW
como poseedores de PD en 2004, p. ¢j., Ecuador y Venezuela.

12 Tailandia comenz¢ los pagos a mediados de 2004.
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De manera insolita, entre los paises del norte de Africa y Medio Oriente, se encuentran paises
con ingreso alto en los que es menos probable que tengan PD en 2004 que en los paises de
ingreso medio de la regién. La totalidad de estos 17 paises, con excepcion de uno (Israel), son
musulmanes. Los cinco paises musulmanes de la region con el ingreso mas alto en 1999 son
Kuwait, los Emiratos Arabes Unidos, Arabia Saudita, Oman y la Jamahiriya Arabe Libia.
Todos tienen un ingreso sustancialmente superior al promedio mundial y todos producen
petroleo (dos factores que estan relacionados presumiblemente), pero ninguno de los cinco
tiene PD. Al menos tres paises de ingreso medio en esta region (Argelia, Tunez y Turquia) si
tienen PD en 2004". A diferencia de otras regiones, la asociacion entre el ingreso y contar con
PD en esta region es, si acaso, negativa'. Seria interesante buscar una explicacion para esta
situacién. Quizas la presencia de trabajadores extranjeros esta tan extendida que el mercado
de trabajo se regula de manera diferente en las recesiones, si se compara con otros paises, p.
ej., el desempleo de trabajadores extranjeros aumenta, pero este aumento no ejerce presion
sobre el sistema politico.

Para seguir la cuestion de por qué algunos paises adoptan la PD o no, un punto de partida
podria ser estudiar los 14 paises con los mayores errores identificados en los tres parrafos
anteriores. Sin embargo, un andlisis cuidadoso en el nivel de los paises individuales va mas
alla del objetivo de este documento.

El analisis anterior ha demostrado que contar con PD esta vinculado tanto al ingreso del pais
como a su zona geografica. En comparacién con otros, es mas probable que los paises con
ingreso alto y los paises situados en las regiones de ECE y la ex URSS tengan programas de
PD. Es probable que otros factores varios registren decisiones de paises en particular respecto
a la adopcién de PD o no. Por ejemplo, Portugal adopt6 la PD a mediados de los setenta, a
raiz de un cambio importante en su sistema politico, en tanto que la Republica de Corea
adopto6 la PD mas o menos por la misma época, cuando se convirtié en pais miembro de la
OCDE. La amplia adopcion de la PD por los paises de ECE y la ex URSS entre 1989 y 1994
esta relacionada ciertamente con su historia anterior y la creencia en la importancia de tener
programas de proteccidn social. La significancia de las variables ficticias para ECE y la ex
URSS reflejan probablemente similitudes politico-culturales entre estos paises. En resumen,

13 Egipto, la Republica Isldmica del Irdn e Iraq aparecen también con PD en 2004.

1 Si la variable ficticia 0-1 para la presencia de PD en 2004 fue regresiva en el PIB per capita, obtuvo un coeficiente negativo
cuando se aplicé a los 16 paises musulmanes de esta region. Sin embargo, el coeficiente no fue significativo estadisticamente
(una razdn t de 1,4). Regresiones similares para los paises de otras dos regiones (este y sur de Asia, asi como América del Sur)
obtuvieron coeficientes de ingreso positivos. Aunque el numero de paises de estas regiones fue limitado (22 y 10,
respectivamente), los coeficientes del ingreso fueron significativos estadisticamente (con razones t de 2,9 y 1,9,
respectivamente).

5 Dos documentos que estudian la cuestion de la adopcion de la PD son: Vodopivec, M. y Raju, D. 2002. "Income Support
Systems for the Unemployed: Issues and Options", Banco Mundial, Washington D.C.; y Simonetta, J. y Wandner, S. 2001.
"Initiating and Expanding Unemployment Compensation Programs Around the World", documento de trabajo, U.S.
Department of Labour, noviembre.
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una mayor dedicacion a la cuestion de por qué paises en particular tienen programas de PD o
no podria aportar hallazgos interesantes e importantes adicionales.

3. Los costos de la proteccion por desempleo

Esta seccion analiza un segundo aspecto importante de la PD: sus costos. La creacién de un
programa de PD puede mejorar potencialmente la seguridad del ingreso de los participantes
en el mercado de trabajo. Sin embargo, para estabilizar de manera eficiente el ingreso de los
individuos y las familias desempleados, el programa de PD de un pais tiene que alcanzar una
cuota sustancial de desempleados y tiene que pagar prestaciones minimamente adecuadas.
Estos desembolsos implican costos que se tienen que financiar por medio de impuestos sobre
el ingreso de las personas fisicas u otros instrumentos.

Los costos de PD varian entre los paises debido a la diferencia en las tasas de desempleo y
otros factores relacionados con las disposiciones estatutarias y las practicas administrativas
respecto a la PD. A diferencia de la informacion sobre la prevalencia de la PD analizada en las
partes I y II, conseguir informacion sobre los costos de PD plantea un reto muy serio. No
existe ninguna publicacién que, como Social Security Programs Throughout the World, aporte
datos sobre costos de PD facilmente disponibles. La mayor parte de los datos necesarios se
tuvieron que obtener de publicaciones sobre la seguridad social de paises en particular'®.

El presente analisis de costos expresa los costos como una fraccion de sueldos y salarios, asi
como examina los costos medios para grupos de paises durante la década de los aflos noventa.
Los coeficientes de costo derivados de este analisis muestran la fracciéon (porcentaje) de
sueldos y salarios que la PD tiene que igualar en el impuesto sobre el ingreso de las personas
fisicas para soportar los desembolsos de un programa de PD en un pais.

Los tres factores que determinan los costos de PD de un pais son:

. la tasa de desempleo;

. el acceso al programa segin lo refleja la tasa de percepcidon (la razén entre
beneficiarios de PD y el desempleo total);

. la generosidad de las prestaciones, indicada por la tasa de reemplazo (la razén entre
pagos medios (semanal o mensualmente) y rendimientos medios entre los
trabajadores protegidos)’.

'¢ La OCDE publica los datos sobre costos de PD de paises miembros, pero no los datos sobre el nimero de beneficiarios de
PD.

17 La derivacion y el analisis de esta estructura de costos se ofrecen en el capitulo 2 de Vroman, W. y Brusentsev, V. 2004.
Unemployment Compensation: A Comparative Analysis, W.E. Upjohn Institute, Kalamazoo, MI, de préxima aparicion.
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La totalidad de los tres factores varia ampliamente de un pais a otro, obteniéndose tasas de
costo de PD muy variables.

De los tres factores, el primero (la tasa de desempleo) esta determinado por fuerzas
econdmicas que estan muy lejos del control de un pais, especialmente, a corto plazo. Los otros
dos, la tasa de percepcidn y la tasa de reemplazo, estan influidos fuertemente por las practicas
estatutarias y administrativas de PD, factores que un pais puede controlar. Una combinacion
de la tasa de percepcion y la tasa de reemplazo dara como resultado una medida sumaria de
generosidad en la PD. La generosidad tiene muchos determinantes, pero la generosidad
refleja de manera clara la intencidén que tiene un pais de proporcionar beneficios de PD a los
desempleados. Tanto unas tasas altas de percepcidn como unas tasas altas de reemplazo
contribuyen a una generosidad alta en la PD. El producto de estos dos factores muestra de
manera evidente la fracciéon de la pérdida de ingresos causada por el desempleo que se paga a
los perceptores de PD. Una fracciéon mas alta significara que la PD reemplaza una pérdida
mayor en los ingresos'®.

La tabla 3 ofrece un resumen de los costos de PD durante la década de los afios noventa para
un grupo de 32 paises, casi la mitad de los 65 paises con PD analizados previamente. Los
paises en particular se seleccionaron sobre una base no aleatoria, siendo la disponibilidad de
datos un factor importante. La labor previa realizada por el autor en algunos paises también
dio lugar a su inclusién. Dieciocho paises proceden del grupo de los 20 de la OECD", en
tanto que cuatro son de cada una de las tres regiones: ECE-ex URSS, este y sur de Asia, asi
como América del Sur. También se incluyeron Mauricio y Turquia.

'8 El indice de generosidad es una aproximacion. Una contabilidad mas completa de la pérdida de ingresos que se sustituyen
con las prestaciones de PD tendria que incorporar, al menos, otros tres componentes: la razon entre los ingresos medios de
los desempleados y los ingresos medios generales en la economia, la pérdida de ingresos asociada al empleo a tiempo parcial
involuntario y la pérdida de ingresos debido a la reduccion de las horas de trabajo semanales entre los trabajadores a tiempo
completo. El indice de generosidad no pretende medir la elegibilidad de la PD.

19 Sélo faltan Grecia e Italia. La identidad de los 18 aparece al pie de la tabla 3.
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Tabla 3. Costos medios de PD para 32 programas durante los arios noventa

Tasa de
Nimero Tasa de Tasa de Generosidad  costo, %
de desempleo percepcion  Tasa de PD de némina

paises % % reemplazo (3)*(4) (2)*(3)*(4)
Paises (1) (2) (3) (4) (5) (6)
Seccion A. Resumen de 32 paises
Promedio simple 32 8,27 0,61 0,36 0,25 2,03
Variacion 16,30 0,19 0,03 0,05 3,37
Desviacion estandar 4,04 0,44 0,16 0,22 1,83
Coeficiente de variacion 0,49 0,72 0,46 0,87 0,90
Seccion B. Promedios simples por region (a)
Veinte paises OCDE 18 8,49 0,91 0,44 0,40 3,20
ECE-ex URSS 4 12,09 0,49 0,19 0,10 1,33
Este y sur de Asia 4 2,71 0,14 0,34 0,05 0,18
América del Sur 4 8,89 0,14 0,27 0,05 0,34
Todos los demas 2 8,59 0,01 0,15 0,00 0,02
Seccion C. Promedios simples por tipo de programa ID
AD (asistencia) 4 6,46 0,55 0,24 0,17 1,35
Todos SD (seguro) 28 8,53 0,62 0,37 0,26 2,13
SD-AD combinados 10 9,39 0,96 0,45 0,43 3,61
SD solo 18 8,06 0,43 0,33 0,17 1,31

Fuente: El autor sacd los promedios simples de datos compuestos a partir de informes detallados de los paises..

Notas. La percepcidn es la razén entre beneficiarios de PD y desempleo..

La tasa de reemplazo es la razon entre prestaciones medias (semanal o mensualmente) e ingresos medios de los
trabajadores cubiertos.

(@) Los 18 paises de la OCDE son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espana, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Irlanda, Nueva Zelanda, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza.

Los cuatro paises de las regiones de ECE y de la ex URSS son Bulgaria, Estonia, Eslovaquia

y Ucrania.

Los cuatro paises asiaticos son la Republica de Corea, Hong Kong, Jap6n y Taiwan.
Los cuatro paises de América del Sur son Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

Otros dos paises son Mauricio y Turquia.

Por regla general, los datos se refieren a los diez afos que van desde 1990 a 1999. Son excepciones importantes Bulgaria
(1996-2000), Eslovaquia (1995-2000), Estonia (1994-1999), Ucrania (1995-2000), la Republica de Corea (1997-2001),
Taiwan (1999-2001), Argentina (1992-1997), Mauricio (1995-2002) y Turquia (2002-2003).

La seccidon A de la tabla 3 presenta promedios generales para los indicadores de costos de PD
y de variabilidad de costo en 32 paises. Todos los promedios en la tabla son promedios
simples. Por eso, Estonia, Irlanda, Mauricio y Nueva Zelanda pesan mas en los promedios que
Japén y Estados Unidos. Ademas de los promedios simples para los 32 paises, la seccién a
presenta variantes, desviaciones estandar y coeficientes de variacién para cada medida en las
columnas de (2) a (6).
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El coeficiente de variacién (CV) es una medida de variabilidad relativa. Su numerador es la
desviacion estandar (la distancia media absoluta de la medida de un pais del promedio de los
32 paises), en tanto que su denominador es el promedio general de los 32 paises. Un valor
mas alto para un CV indica una variabilidad mas amplia en el promedio de un pais a otro o
bien, una variabilidad relativa mas alta. E1 CV mas bajo en la tabla 3 es la tasa de reemplazo
con un CV de 0,46, seguido de cerca por la tasa de desempleo, con un CV de 0,49. De los tres
factores que contribuyen a la tasa de costo de PD, la tasa de percepcion (columna (3)) tiene la
variabilidad relativa mas amplia. Las tasas de desempleo y las tasas de reemplazo son mas
similares en los paises que las tasas de percepcion. La variabilidad relativa mas amplia de
todas las medidas en la seccion A la presentan los CV para el indicador de generosidad de PD
en la columna (5) y la tasa de costo de PD en la columna (6). La generosidad de PD y la tasa
de costo de PD varian significativamente de un pais a otro.

La seccion B muestra claramente que los paises en las regiones en particular presentan
importantes contrastes en los factores que contribuyen a la variacién en los costos de PD. El
alto promedio de tasa de desempleo para los cuatro paises de la region de ECE-ex URSS
contrasta intensamente con el bajo promedio para los cuatro paises asiaticos. Con mucho, las
tasas de percepcion promedio son las mas altas en los 20 paises de la OCDE (0,91), en tanto
que los promedios para tres grupos caen por debajo de 0,15. La tasa de reemplazo medio es
también mas alta en el grupo de 20 paises de la OCDE (0,44). Como resultado de ambos
factores de percepcion (columnas (3) y (4)), obsérvese la progresion de los indices medios de
generosidad (5) de 0,40 para el grupo de 20 paises de la OCDE a 0,05 o menos en las tres
regiones.

Combinando los tres factores relacionados con el costo, las tasas de costo medio en la
columna (6) demuestran también contrastes importantes. El promedio para los 20 paises de la
OCDE asciende a mas del 3 por ciento de la némina, en tanto que la tasa de costo medio cae
por debajo de 0,5 por ciento de la ndmina para tres agrupamientos regionales. Los 20 paises
del grupo de la OCDE se pueden describir como poseedores de tasas de desempleo medio,
pero con una alta generosidad, que se refleja tanto en una alta tasa de percepcion media y una
alta tasa de reemplazo medio®. La baja generosidad de PD en otras regiones contribuye
fuertemente a sus bajas tasas de costo de PD.

La secciéon C presenta un resumen de costos, en el que los paises se han organizado de
acuerdo con el tipo de programa de PD. Cuatro paises (Australia, Hong Kong, Mauricio y
Nueva Zelanda) proporcionan asistencia por desempleo (AD) a trabajadores desempleados.
Aqui una prueba del ingreso es un elemento en las determinaciones de elegibilidad. Como

20 El andlisis de regresion de factores de costo de PD, resumidos en la tabla 3, muestra tasas de percepcién y tasas de
reemplazo significativamente mds altas en los 20 paises de la OCDE, en comparacién con otros 14 paises. Para todas las
medidas relacionadas con el costo, existe también una asociacion entre ingreso (PIB per capita) y costos.
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promedio, los paises con AD tienen una percepcién un tanto por debajo del promedio de
todos los paises (0,55 en relacion con 0,61), pero su tasa de reemplazo medio es s6lo unos dos
tercios del promedio general (0,24 en relaciéon con 0,36). Obsérvese que el costo medio en
paises con AD (1,25 por ciento de la ndmina) es considerablemente mas bajo que el promedio
de todos los paises (2,03 por ciento).

Los otros 28 paises ofrecen seguro de desempleo (SD), en el que las prestaciones se relacionan
con los ingresos en casi todos los casos®’. En 18 paises, el SD se ofrecia como un programa
aislado, en tanto que en 10 paises, el estado ofrecia tanto SD como AD a los desempleados™.
La seccion C muestra promedios para la totalidad de estos 28 paises, asi como para los dos
subgrupos. Los paises que ofrecen tanto SD como AD se caracterizaron por una alta tasa de
percepcion (0,96) y una alta tasa de reemplazo (0,45), asi como tasas de desempleo superior al
promedio durante la década de los noventa. Como resultado, los costos de PD promediaron
3,61 por ciento de la ndmina durante los afios noventa o casi el doble del promedio de todos
los paises. La seccion C muestra que los costos de PD se relacionan con el tipo de programa
ofrecido a los desempleados. Mientras que los contrastes en los promedios para los tres tipos
(AD, SD-AD y SD solo) son evidentes, la amplia variabilidad esta presente también dentro de
cada uno de los tres tipos (aunque esto no se demostrd directamente en la tabla 3).

Para resumir el estudio precedente de los costos, hay cuatro comentarios que vienen muy a
proposito.

. Los costos de los programas de PD variaron mucho durante la década de los afios
noventa en un muestreo de 32 paises.

. Tres factores contribuyen a esta variabilidad de costo: la tasa de desempleo, la tasa de
percepcion y la tasa de reemplazo. De los tres factores, la tasa de percepcion es la que
mas varia de un pais a otro y entre regiones.

. Los costos de PD fueron los mas altos en los 20 paises de la OCDE, un reflejo de su
alta generosidad en cuanto a prestaciones, especialmente, su alta tasa de percepcion
media.

. Los altos costos fueron mas acusados en paises con programas combinados de SD-

AD. Para los 10 paises con dichos programas combinados, los costos durante la
década de los aflos noventa fueron casi el doble del promedio general en este grupo de
32 paises.

! Los programas de PD constituyeron excepciones en Irlanda y Reino Unido, donde se ofrecieron prestaciones fijas. Estonia
tuvo prestaciones fijas hasta 2003, cuando cambid a las prestaciones relacionadas con los ingresos.

22 Los diez paises con programas SD-AD pertenecen en su totalidad al grupo de 20 paises de la OCDE. Después de un
despido, proporcionan primero un SD a la mayoria de los solicitantes. La AD estard disponible, si no se cumple la
elegibilidad para SD y/o después de que haya vencido el derecho al SD.
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Al igual que el analisis anterior de las partes I y II, el presente analisis de los costos de PD se
limit6. Se centré en los indicadores de costo para grupos de paises y no en paises en
particular. No investig6 los determinantes de percepcidon, como la cobertura sectorial, los
requisitos minimos de historial de trabajo o la duraciéon maxima de la prestacion potencial.
Tampoco investigd los efectos de la tasa de reemplazo estatutaria, la prestacion maxima, las
prestaciones de personas dependientes u otros factores que influyen en la magnitud de los
pagos medios a los perceptores. La intencion consistié en resumir datos para un grupo de
paises y demostrar que los costos de PD varian mucho de un pais a otro.
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