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INTRODUCCION

Las diferentes concepciones acerca del trabajo aparecen marcadas por las caracteristicas de las etapas
histéricas donde el concepto trabajo ha sido utilizado y definido. En ese marco, la era industrial y su
programa de Estado de bienestar configuraron un modelo de trabajo y de seguridad social
determinantes del estatus de las personas y de los procesos de movilidad social.

A pesar de la crisis de esta “sociedad salarial” y, mas especificamente, del esquema que esta plantea

para los sistemas de seguridad social, fue en el marco de estas concepciones en el que surgieron



muchas de las politicas publicas actualmente vigentes ligadas al mundo del trabajo en general, y las

relacionadas con la proteccion de los trabajadores contra el desempleo en particular.

Esta ponencia procura poner atencion en las acciones publicas, organizadas en politicas, destinadas a
abordar uno de los ejes centrales de la cuestion social: la desocupacion; haciendo foco en la evolucion

reciente del Seguro por Desempleo.

No se pretende poner en cuestion el tema de la cobertura efectiva del Seguro por Desempleo, tema
ya muy debatido y sobre el que, mas alla de la cuantificacion efectiva, suele haber ciertos acuerdos

sobre la baja penetracion del Seguro entre los desocupados.

Asf mismo, este trabajo esta enmarcado en la teorfa de los mercados de trabajo segmentados, que mas
alla de su evolucion y sistematizacién postetior (ver, por ejemplo, Salvia, 2003), se puede sintetizar en
las siguientes afirmaciones. “[...] El mercado de trabajo esta dividido en un sector primario y en uno
secundario. Los trabajados del sector secundario tienden [...] a estar mal pagados y a tener un status
social inferior a los demas puestos de la economia; [...] ofrecen pocas oportunidades de alcanzar
empleos mejor pagados y con mas prestigio. [...] El desempleo, casi en su totalidad, afecta a grupos
que entran y salen repetidamente del mercado de trabajo, y se centra en un conjunto de trabajos de
corta duracion, sin diferencias basicas entre ellos, y que son realizados por los grupos que componen
el sector secundario. [...]” (Piore; 1983). “La conducta de las variables econémicas criticas cambia
sistematicamente cuando pasamos de un segmento del mercado a otro; esta variacion refleja las
diferencias existentes en las pautas de conducta de los trabajadores y de los empresarios. La hipotesis,
interpretada de esta forma, continuarfa siendo un instrumento analitico util aun cuando hubiera
mucha movilidad entre estratos siempre que los trabajadores moéviles cambiaran sus pautas de

conducta al cruzar los limites relevantes” (Piore, 1983; p. 14).

Asi, creemos importante destacar que la mayoria de los trabajos sobre el desempleo y su evolucion se
ha referido a los trabajadores del mercado secundario, pues por no distinguir claramente entre ambos
mercados, por una cuestion de cantidad de desocupados, los analisis generales hacen referencia a los
provenientes de ese mercado. Mas alld de los cortes mas comunes (por edad, género, rama de

actividad, etc.), no suele analizarse las particularidades del desempleo en el sector ptimario'.

! Excepcién hecha por algunos trabajos hechos, muchos de ellos realizados sobre el propio Seguro por Desempleo. Ver Persia y Fraguglia
(2003) o Salvia (2003), para un analisis general del funcionamiento de los mercados de trabajo; Philipp, Chebez, y Salvia (2002); Chebez y
Salvia (2001); Salvia (2000), para analisis relacionados con el Seguro por Desempleo.



Asf el presente trabajo se centra en analizar las particularidades de la evolucion de los desocupados
del sector primario de la economia, utilizando para ello una aproximacion a través de la evolucion del
Seguro por Desempleo, cuya poblacion objetivo es la de los trabajadores registrados, con varios

aportes al Sistema de Seguridad Social.

El tema central a tratar es por qué, paraddjicamente, luego de terminada la crisis e iniciado el nuevo
periodo de crecimiento econémico, junto al importante crecimiento del empleo y la consecuente
caida del desempleo, se produjo a partir de 2004 un incremento paulatino, constante y creciente de la

cantidad de trabajadores desocupados incorporados al Seguro por Desempleo (ver grafico 1).

Grifico 1:Evolucion de la Tasa de Empleo y la de Desocupacion y la Cantidad de
personas que percibieron el Seguro por Desempleo. 2003 — 2008.
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Mas alla de pequenas reformas normativas que pueden haber contribuido a incrementar el numero de
beneficiarios, este trabajo intentara mostrar que el caracter anti ciclico del Seguro por Desempleo

argentino en su formulacién actual es por lo menos cuestionable.

Postulando que por los requisitos de entrada y la duracion del Seguro por Desempleo, esta
herramienta no es la mas adecuada para los periodos de crisis prolongadas y muy intensas, ni para sus

periodos de recuperacién postetior.



Se tratarfa de un instrumento que no logra contribuir adecuadamente a paliar los efectos del
desempleo en los perfodos mas profundos de las crisis, convirtiéndose en una herramienta de politica

que tiende a tener un comportamiento mas pro ciclico en determinadas coyunturas especificas.

ORIGENES, MARCO NORMATIVO Y BREVE (BREVISIMA) EVOLUCION

El Seguro por Desempleo, mas alld de algunas expetiencias parciales® o transitorias’, surge y se
consolida en el marco de una gran renovacién, modificaciéon y “modernizaciéon” de la normativa
laboral general, cuyo primer “icono” emblematico fue la Ley Nacional de Empleo (Ley N° 24.013)

sancionada el 24 de noviembre de 1991.

Esta Ley, entre otras muchas y muy importantes modificaciones e innovaciones a la normativa laboral
de la Argentina, establece, en su Titulo IV, el Sistema Integrado de Prestaciones por Desempleo

(SIPD) o Seguro por Desempleo (SD).

Esta Ley establece el derecho para los trabajadores asalariados, que finalicen de manera involuntaria
una relacion laboral, a recibir el Seguro por Desempleo —de base contributiva- y otras prestaciones
asistenciales. De todas formas, y ya en su formulacién original, la Ley excluye de esta proteccion a
varios colectivos de trabajadores asalariados®. Ademas, si bien no explicitamente, son excluidos otros
colectivos de trabajadores (todos aquellos que no son regulados por la Ley de Contrato de Trabajo,

por ejemplo, los docentes, inclusive los privados, entre muchos otros).

PRIMERA EVOLUCION Y LIMITACIONES

El objetivo declarado del Seguro por Desempleo es el de contrarrestar la caida abrupta de ingresos
generada por la pérdida de empleo, reducir el riesgo al desaliento y a la desocupacion de larga
duracion, y ayudar a en la bisqueda y seleccion de un nuevo trabajo. Es por ello que se plantea una
asignacion dineraria que conserve alguna proporcionalidad con el salario (contrarrestar la pérdida de
ingreso), pero cuyo monto sea decreciente en el tiempo (reducir el desaliento y la desocupacion de

larga duracién). Ademas, la duracién del Seguro es relativa a la cantidad de meses con aportes al

% Por Ley 22.250 de 1980 se establecié el Fondo de Desempleo, hoy Fondo de Cese Laboral, para los trabajadores de la industria de la
Construccion, atn vigente

? El Subsidio por Desocupacién otorgado durante el Gobierno de Raiil Alfonsin por Decreto 2485 de 1985.

#1a 24.013 en su articulo 111 excluye expresamente a los trabajadores del “Régimen Nacional de Trabajo Agrario”, a los trabajadores del
servicio doméstico y los de la Administracién Publica; establece que en 90 dias debera regulares la prestacion para los trabajadores de la
Construccion, también excluidos.



Sistema de Seguridad Social del Trabajador (computandose los aportes de los tres afios anteriores al

cese de la relacion laboral).

Cuadro 1: Cantidad de cuotas del Seguro por Desempleo segun
cantidad de meses con aportes al Sistema.

Meses con aportes Cantidad de Cuotas a Otorgar
6 a 11 meses® 2 cuotas
12 2 23 meses 4 cuotas
24 a 35 meses 8 cuotas
36 meses 12 cuotas

Fuente: Ley 24.013 y modificatorias.

Por otra parte, si bien el monto de la cuota del Seguro conserva, o debe conservar, una
proporcionalidad con la “mejor remuneracién normal y habitual”® del trabajadot, por reglamentacion
el 50% de la remuneracion neta, en los hechos esto se ve fuertemente distorsionado si se observa su
evolucion. En 1992 el Consejo del Salario establecié en su Resoluciéon N° 1, un monto minimo de $
125 y un maximo de § 400. Pero en 1994, el mismo Consejo en su Resolucion N° 2, redujo el monto
maximo a $ 300, elevando el minimo a $ 150. Fue recién en 2006, por Decreto 267/06, cuando el

Seguro por Desempleo tuvo un incremento, pasando el minimo a $ 250 y el maximo a $ 400.

Si se compara esta evolucion con la del salario medio de la economia o, incluso, con el Salario
Minimo Vital y Mévil (SMVM), se observa que a todas luces la proporcionalidad con los salarios
efectivamente percibidos se encuentra fuertemente acotada (ver Grafico 2). Es notable que entre
1995 y 2008 el reemplazo del salario tuvo un impresionante descenso, pasando el maximo del Seguro
de ser el 36,9% del Salario Medio o el 150% del SMVM al 14,7% y el 33,3% respectivamente, es
decir, encontrandose muy lejos de tasas de sustitucion del salario cercanas al 50% como establece la
Resolucion N° 1 del Consejo del Salario. Es decir, que el efecto de “contrarrestar la caida abrupta de
ingresos generada por la pérdida de empleo” se ve, en los hechos, fuertemente limitada,

representando a una proporcion muy baja de los salarios vigentes.

> Entre 1992 y 2006 este primer “escalén” no existi6, es decir los trabajadores debfan contar con al menos 12 meses de aportes, este tramo
fue incorporado por el Dectreto 267/2006, en rigor un decreto de necesidad y urgencia que ademas incrementd los montos minimo y
maximo del Seguro.

% Ley 24.013.



Grafico 2: Relacion entre monto maximo del Seguro por Desempleo y el Salario Minimo Vital y
Movil (SMVM) y la Remuneracion Promedio de los asalariados registrados
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EVOLUCION RECIENTE DEL SEGURO POR DESEMPLEO

Si se observa la evolucion de las prestaciones liquidadas por mes del Seguro por Desempleo desde
1998 se pueden observar algunas particularidades de la capacidad del mismo para contribuir a paliar

la situacion de desempleo.

En el petiodo se produjeron, dos recuperaciones (la de 1998, post ctisis del 97, y la del 2002/2003,
posterior a la crisis de 2001) y una crisis (2001). Comparando la evoluciéon de los indicadores
econémicos con la del Seguro por Desempleo se observa (ver Grafico 3) que, al menos hasta 2005,
que ambas curvas con “opuestas”. Es decir, el Seguro por Desempleo tiene un comportamiento

anticiclico.

Ahora, en el dltimo trimestre del 2004, en un periodo de crecimiento econémico, la cantidad de
personas que perciben el Seguro por Desempleo comenzé a incrementarse (cuadro 3). Primero en

forma gradual, para ir acelerandose lentamente hacia el final del periodo analizado.



Grafico 3: Evolucion del Seguro por Desempleo y de alguno de los principales
indicadores econdomicos.
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La cuestion aqui es intentar aclarar el motivo por el cual el Seguro por Desempleo deja de
comportarse en forma anticiclica e inicia un crecimiento sostenido en el marco de un periodo de

fuerte incremento de la actividad econémica.

En funcion de ello pasaremos a analizar algunas hipétesis de trabajo.

CAMBIOS NORMATIVOS

En primera instancia cabria descartar el hecho de que pudieran existir cambios en la normativa del

Seguro por Desempleo que expliquen este crecimiento “atipico”.

Dado que en marzo de 2006 se promulgé el Decreto 267, que ademas de incrementar los montos del
Seguro, establecié una ampliacién de la cobertura a aquellos trabajadores que contaran con al menos
6 aportes (en lugar de los 12 de la Ley 24.013), existe la posibilidad de que sean estos trabajadores los

que hayan incrementado la cantidad de beneficiarios.

Para que esto sea asi deberfa haber un incremento de la cantidad de altas de los beneficiarios con dos

cuotas otorgadas significativo y las altas con 4 cuotas o mas mantenerse relativamente estables.

Ahora bien, si observamos el Grafico 4 veremos que si bien existe un incremento de la cantidad de
altas por 2 cuotas, esto no alcanza a explicar el incremento de la cantidad de beneficiarios pues s6lo

explica un 7,5% de la cantidad de altas al Seguro. Ademas cantidad de las altas al Seguro (excluyendo



el primer mes de aplicacion del Decreto, pues su puesta en marcha implicé la adecuacién de los
sistemas y una etapa de difusion) crecieron un 45% (entre el II trimestre de 2006 y el primero de
2008), en tanto que las de dos cuotas lo hicieron sélo ligeramente mas rapido, acumulando un 56%.
Es decir que del total de las mas de 444.000 altas, las de dos cuotas sélo contribuyeron con 33.505
nuevos beneficiarios. Ademas, estos beneficiarios tienen un muy breve duracién en el Seguro, por lo
que sus altas solo representan un stock promedio de 2.200 beneficiarios mensuales, poco menos del

2% de la cantidad de beneficiarios liquidados por mes.

Gréfico 4: Estimacion del impacto del Decreto 267/06. Evolucion del % de extensiones y
de altas por dos cuotas sobre el total de beneficiarios del Seguro por Desempleo.
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Ahora bien, la segunda modificacién introducida por el Decreto 267 implico que la extensioén por 6
meses del Seguro para los mayores de 45 afios con carga familiar, se aplicara automaticamente y se

eliminara el requisito de tener hijos a cargo.

A fin de dimensionar el impacto de esta modificacién se calculd la cantidad de beneficiarios que

vieron incrementadas en 6 la cantidad de cuotas otorgadas inicialmente desde enero de 2005 a

diciembre de 2008.

El impacto de esta modificacién normativa es de un promedio de casi 2.000 extensiones mensuales,
contra un promedio de poco mas de 300 durante los ultimos meses de vigencia de la Resolucion

MTEySS 858/02. Es decit, que el cambio normativo implicé un incremento de 1700 beneficiatios



mas por mes por 6 meses. Podriamos tomarlos como nuevas altas lo que habria implicado un 14%
mas de altas. Es decir que el stock de beneficiarios del Seguro por Desempleo, producto de esta

modificacién normativa se incremento en aproximadamente un 10%.

Entonces el impacto completo del Decreto 267 es de un incremento un poco menos del 12% de los
beneficiarios liquidados por mes. Entonces queda aun por explicar 26,7 punto porcentuales de
incremento en igual perfodo y, por supuesto, el motivo por el cual el incremento de los beneficiarios

se inicia en el IV trimestre del 2004, acumulando un 105,3%.

Si no fueron los cambios en la normativa los que explican el incremento de en el numero de

asegurados, scual serfa la hipotesis mas viable?

ES EL CRECIMIENTO (CAIDA) DE LA ECONOMIA.

El punto mas bajo del ciclo econémico de la dltima crisis se ubica en el primer trimestre de 2002.El
punto mas alto del Seguro por Desempleo ocurria en el trimestre siguiente. A partir de ahi comenzé
un rapidisimo descenso, pasando en poco mas de dos afnos de 220.000 beneficiarios a 60.000 en el
tercer trimestre de 2004. Esto estarfa de acuerdo con el rapido crecimiento econémico producido en

dicho periodo.

Pero, ¢qué es lo que motivé a que en los cuatro afios siguientes creciera mas de un 100%, cuando el

crecimiento econémico se detuvo recién entre el II y el III trimestre de 20087

En el largo plazo (tomando el ciclo que va del primer trimestre de 1996 hasta el cuarto de 2008), el
Seguro por Desempleo tiene una correlacion negativa con la evolucion del ciclo econémico
(coeficiente de correlacion de R cuadrado de Pearson -0,18 con el PIB o el Estimador Mensual de
Actividad Econémica, EMAE). Es decir que la evolucion del indicador de la actividad econémica

solo logra explicar la evolucion del Seguro por Desempleo en menos de un 20%.

Ahora, si tomamos la evoluciéon mas reciente del Seguro, tomando desde el inicio de la recuperacion
econémica, obtenemos que el coeficiente desciende a menos de la mitad (0,078). Es decir que
tomando un ciclo econémico mas homogéneo y de crecimiento, en lugar de incrementarse la

capacidad predictiva, curiosamente, esta desciende.

" Se utilizan estos dos indicadores para el nivel de actividad como intercambiables pues su correlacion es casi perfecta (muy cercana a 1).



Entonces, es claro que el Seguro por Desempleo no reconoce un comportamiento lineal con relacién
al crecimiento econémico. La relacién entre ambas variables parece ser mas bien una curva del tipo U
(cuadratica). Es decir que a valores muy bajos de los indicadores econémicos el Seguro por
Desempleo tiende a tener una gran cantidad de beneficiarios, que desciende a medida que crece la
economia. Pero, llegado un punto del crecimiento, el Seguro por Desempleo vuelve a crecer (el R

cuadro de la regresion cuadratica, tomando todo el periodo es de 0,69 y tomando el periodo reciente

0,75) (Grafico 5).

Grifico 5: Relacion entre el Seguro por Desempleo y el EMAE (valores
estandarizados)
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Llegamos aqui al analisis de nuestro principal problema. ;Por qué la cantidad de personas en el
Seguro por Desempleo crecié desde el tercer trimestre de 2004 en adelante, encontrandonos en un

contexto de crecimiento econdémico?

SI NO SON EL CRECIMIENTO NI LOS CAMBIOS EN LA NORMATIVA,
¢ENTONCES? ...

Del analisis de los datos agregados surge que el comportamiento del Seguro por Desempleo a lo
largo de los ultimos 4 afos es paraddjico. Mientras la economia crecia la cantidad de personas en el
Seguro también. Por supuesto que uno podtria pensar que por cuestiones tipicas de crisis tan

profundas, el crecimiento inicial se debfa a un incremento en la cantidad de asalariados con

10



posibilidades de acceder al Seguro. Pero esto no explica la persistencia de ese crecimiento a lo largo
del tiempo (de hecho el coeficiente de correlacion entre la cantidad de asalariados del sector privado

registrados y la cantidad de personas en el Seguro es de apenas 0,02).

Por tanto queda por explicar que cambio se produce en el crecimiento econdémico alrededor del

tercer o cuarto trimestre de 2004.

Observando los grandes indicadores, parece no haber habido cambios importantes en las tendencias,
a excepcion del incremento en el uso de la capacidad instalada en la industria, que en ese entonces
llega al 72% y desacelerando fuertemente su crecimiento (en el cuarto trimestre de 2008 llego al 77%,
es decir que creci6 5 puntos porcentuales en 18 trimestre, cunado en los 11 anteriores habifa crecido

22 puntos porcentuales).

El uso de la capacidad instalada tiene un coeficiente R cuadrado significativamente mas alto que otros

indicadores econémicos, 0,461 para el periodo considerado.

De todas maneras esta lejos de ser un “determinante” del crecimiento en el nimero de asegurados.

Entonces el problema parece ser bastante mas complejo que suponer que el Seguro por Desempleo
esta asociado al crecimiento econémico linealmente. El modelo analitico es bastante mas complejo y

esta lejos de, en una primera mirada, parecer contradecir algun prejuicio.

Observando los resultados de la regresion multivariada en primer lugar surge claramente que la
capacidad explicativa del modelo es alta (el R cuadrado 0,854). Pero el comportamiento de las

variables dista de ser transparente al sentido comun.

La cantidad de personas en el Seguro por Desempleo tiene una relaciéon negativa (al incrementarse el
indicador se reduce la cantidad de personas en el Segur) con el uso de la capacidad instalada y el
volumen de la inversién, pero tiene una relacion positiva (es decir que al incrementarse una se
incrementa la otra) con el EMAE vy la cantidad de asalariados privados, lo que parece ser una

contradiccidén.

Ahora, analizando las particularidades del procedimiento utilizado es posible encontrar la respuesta al

supuesto enigma.

1



La formula de la regresién nos dice que a medida que aumentan el uso de la capacidad instalada y la
inversion el seguro disminuye, pero que crece junto con el EMAE (PIB) y la cantidad de asalariados
registrados. La peculiaridad del procedimiento utilizado hace que esta contradiccion sea aparente,

pues debemos usar el “truco” del ceteris paribus, tan utilizada por los economistas.

Es decir que en tanto el crecimiento econémico no esté acompafiado por un fuerte proceso de
inversién y/o un incremento en el uso de la capacidad instalada, este crecimiento provocard un
incremento en la masa de los asalariados que, teniendo una rotaciéon constante, produciran un

incremento en el Seguro.

Es decir que, a pesar del crecimiento econémico, la desaceleracion del incremento en el uso de la
capacidad instalada, en una primera etapa que va desde el tercer trimestre de 2004 hasta el cuarto de
2007, y luego el freno de la inversién, que incluso cae en el dltimo trimestre de 2008, son los factores
que explican el incremento en la cantidad de personas en el Seguro por Desempleo, en un contexto

de crecimiento econémico y del empleo registrado.
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