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I. INTRODUCCION

1« Pobreza y las aAreas de intervencidn

La pobreza es una situacidn en la cual un determinado nimero de familias no
alcanza ciertas normas minimas en el disfrute de algunos bienes y servicios
considerados basicos para un adecuado desarrollo humano, tales como alimento
mentos, .educacidn, ete., ‘ ‘

El sistema econbmico imperante en los paises de la regidn, basado
generalmente en el crecimiento econémico a través del sistema de mercado,
ha sido incapaz de solucionar las situaciones de pobreza que aquejan a parte
importante de sus poblaciones, a pesar de las satisfactorias tasas de cre-
cimiento econdmico gue han experimentado. Por lo tanto, han de realizarse
esfuerzos deliberados por modificar el accionar de los sistemas econdmicos
de forma tal de aliviar la pobreza. _

Estos esfuerzos deliberados son responsabilidad del Estado. Tironi 1/
indica las tres razones que fundamentan tal afirmacién, En primer lugar,
"las preferencias de las familias expresadas en el mercado, incluso por los
mis pobres, no pueden tomarse como incdicadores apropiados del bienestar que
para todos sus miembros se deriva del consumo de diferentes bienes, ya que
se trata de preferencias condicionadas por un contexte cultural en el cual
el Estado juega un papel fundamental”. La modificacién de esta situacion
que impide la superacidn de la pobreza no es algo que surgira automatica-
mente del accionar del mercado o a través del crecimiento econdmico.

En éegundo lugar, la eliminacidon de la pobreza puede ser considerada
como un "bien plblico", es decir, como un bien que todos los integrantes de
la sociedad desean "consumir', 2/ pero que, dadas sus caracteristicas (el
consumo de una persona implica el mismo grado de consumo por parte de todas

las otras personas), no sera ofrecido por el mercado en la cantidad &ptima.

1/ Tironi (1979). : :

g/ Es obvie que los pobres desean la eliminacidn de la pobreza. En
cugnto a los que no son pobres, éstos se benefician de dicha eliminacidn
tante por argumentos éticos y morales como por la existencia de importantes
externalidades positivas tales como gue, por ejemplo, al mejorar el estado’
de salud de los pobres disminuye el riesgo de que los no pobres se enfermen.
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Bn tercer lugar, se justifica la intervencidn del Estado porque éste
ya esté interviniendo en &reas como educacidn y salud, pero de una manera
ineficiente. Si se tomaran en cuenta argumentos como la complementariedad
en la satlsfac01on de las distintas necesidades béasicas, mejorarla en forma
importante la eficiencia del gasto pliblico social.

Las acciones deliberadas del Estado, también llamadas intervenciones
directas, deberan encaminarse a dos &reas: a asegurar la dlsponlblldad de
los bienes y servicios que satlsfacen necesidades béasicas y a asegurar la
disponibilidad de fuentes de ingreso para los pobres. Estos dos sspectos
constituyen las dos caras del problema de la pobreza, j el'concentiarse en
sélo uno de ellos, descuidando o dejando de lado el otro, hard imposible
la superacidn de aguella. '

Si, por un lado, sblo se asegura la disponibilidad de los bienes y
servicios que satisfacen necesidades basicas pero no se véla por gue los
pobres tengan un cierto ingreso, en muchos casos &stos no podran consumir
aquellos bienes y servicios, dados los costos involucrados en su consumo.j/
Estos costos deberin ser compensados con un adecuado nivel de ingreso.
Asimismo, proporcionar ingreso sin proporcionar los bienes y servicios basi-
cos, no asegura que las necesidades bisicas serin satisfechas.

Hecha la salvedad de la necesidad de intervenir en las dos areas,
este documento se ocuparé de analizar una politica destinada a generar
ingreso para los mis pobres: programas de creacidn directa de empleos.

Debe quedar c¢laro que tal politica se considera azqui sdlo como parte de un
atague global contra la pobrezady que, por lo tanto, no puede prefender por

s1 sola solucionar el problema.

1/ Aparte del costo directo de adquisicidn, que puede no existir
en caso de distribucidn gratuita, es necesario incurrir en costos de trans-
porte (llegar al lugar a donde se distribuye el bien o servicio), costos de.
adquisicidn de bienes complementarios (medicinas en el caso de salud, mate-
riales en el caso de educacidn) ¥ costos de opecrtunidad (costo. del tlempo
invertido en, por ejemplo, ir-a un hospital a atenderse).- n
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2. Emoleo ¥y pobreza

"En los palses en desarrollo, los

- bajos niveles de bienestar -que se
reflejan en ingresos reducidos ¥
elevadas tasas de desnutricion,
analfabetismo, enfermedad, etc.- son
al mismo tiempo causa y resultado de
los graves problemas de empleo que
los aflijen".

Bequele y Freedman,. 1979

PEn casi todos los paises, sin embarg:
el acceso insuficiente y dispar zl
empleo figura entre las principales
causas de pobreza y desigualdad’.

01T, 1976

"El niicleo del problema de la pobreza
esta inmerso en el ambito del sub-
empleo'.

Altimir, 1981

"Esta situacion de subempleo conlleva
a la obtencion de ingresos bajos ¥y
en definitiva a insatisfaccidn de
necesidades basicas".

QIT, 1980 .-

Estas cuatro citas son suficientes para darle a mostrar al lector la

importancia que en los medios internacionales se le ha dado al problema

del empleo como condicionante del problema de la pobreza.

Esta relacidn entre empleo y pobreza se manifiesta a través de tres

vinculos, relacionades de alguna wanera entre si: en primer lugar, el

empleo es un fin en s1 mismo; en segundo lugar, el empleo es fuente de

ingresos; y en tercer lugar, el empleo es generador de produccidn.

Al ser el empleo un fin en si mismo, se convierte en una necesidad

basica de la familia,
bras, que los miembros
tunidades de empleo es

de educacién, etc. El

al igual qite la educacidn o la salud. En otras pala-
de una familia no tengan un acceso adecuado a opor-
cualitativamente tan problematico como el que caregzoar

trabajo tiene un valor intrinseco para dar lugar a

una vida digna y plena. Seghn profesionales de medicina y psicologia,l1/

1/ Segln lo expone Haveman (1977).

/este valor



este valor surge de factores tales como la oportunidad de materializar en
el trabajo los talentos individuales, el deseo de estar involucrado acti~-
vamente en la socleda& la oportunidad gue el lugar de trabajo ofrece para
establecer relaciones humanas, el evitar la ociosidad, el satisfacer la
necesidad de estructurar el patrdn de vida individual, el confirmar y ganar
una posicion en le familia y la comunidad. No esta demas agregar que,
teniendo este tipo de consideraciones en cuenta, los paises del mundo han
cdnsagrado el trabajo como un derecho humano basico, en el articulo 23 de
la Declaracién_Universal de los Derechos Humanos.

En segundo lugar, aparte de ser una necesidad basica en si mismo,
ellempleo es fuente de ingresos y, como tal, es un factor determinante en
la capacidad de una familia de satisfacer sus necesidades basicas. Bl
empleo facilita el acceso a los bienes y servicios esenciales sea indirec-
tamente, a través de un empleo remunerado, ses directamente, a través de
la produccidén para el autoconsumo. Cuando en cualquiera de los dos casos el
nivel de productividad del trabazjador es muy bajo, no podran ser satisfe-
chas las necesidades bésicas.

En tercer iugar, se dijo que el empleo es importante como generador
de produccién. En otras palabras, la provisidn de los bienes y servicios
esenciales, que deberd sumentar en forma notoria en casi todos los paises
de América Latina, sera posible s0lo a través de mayores niveles de empleo.
Por un lado, la politica referida a la produccién de estos bienes y servicio:
deberad enfatizar el uso de técnicas intensivas er mano de obra en donde sea
posible y, por otro lado, cadas las caracteristicas de los bienes y'servi-
cios gque satisfacen necesidades bésicas, muchos de ellos se prestan para
ser producidos con tales tecnlcas. '

Todas estas razones sirven de fundamento para atacar el problema de
generacidn de ingreso via politicas que generen empleo. E1 empleo es una
forma de otorgar ingreso gue es a la vez digna para el trabajador como

rroductiva y eficiente para la scciedad.

/3. Organizacidn del



3. Organizacidon del documento

En la primere seccidn de esta Introduccidn quedd clara la necesidad de
la intervencién del Estado en la lucha contra la pobreza. Se recalcd,
ademés, que a pesar de tener dos aspectos'el problems de la pobreza, este
documento selcenﬁraré en politicas destinadas sdlo a crear ingreso. En la.
segunda seccidn se hizo hincapié en la estrecha relacidn existente entre
pobreza y empleos | ' | |
La organlzac1on de este documento és como sigue: 1los capitulos II

¥ III proporcionan los datos que Justlflcan las intervenciones que aqul se
sugieren; el capltulo II es un recuento de la situacidn de 1a pobreza en
la regidn y el capltulo ITI cuantlflca el problema del emplec.

| El capitulo IV 5eﬁélé que la politica elegida para contribuir a 1la
solucidn de 105 problemas seflalados es 1a creacion directa de empleos,
ademas de indicar cudl es ellpapel que juega ésta en el ataque al problema
del empleo, cuadl seréd su ob3et1vo general, y la necesidad 4e operacionalizar
este iltimo en forma de crlterlos de seleccidn de actividades.. E1 capitulo
v descrlbe los procesos a través de los cuales los programas generan cambioe
en el nivel total de empleo. El capltulo VI sefiala la necesidad de definir
un grupo obJetlvo ¥y los dlst1ntos veneficios que tal grupo recibira. Por

0ltimo, el documento termina con unas conclusiones.

t
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II. BREVE RECUENTO DE LA SITUACION DE POBREZA
EN AMERICA LATINA

En esta seccién se mostrari en terminos generales la situacibn de 1la pobreza
en América Latina. En primer lugar, se examinard la situacidn global‘de
ésta. En segundo lugar se veréd su composicidn entre &rea rural y urbana.
Por altimo se haré men@ién'del d&ficit de pobreza existente em 1970 y su
proyeccidn al afioc 2000. | | | |

_Antes de pasar a dichos puntos, sin embarge, conviene'explicitar el
método seguido para déterminar la situacidn de pobreZa de?los hogeres. El
criterio utilizado es el de pobreza absoluta; es decir, uh hogar se define
como pobre o no pobre segﬁn satisfaga éiertas‘necesidades a un-nivel consi~
derado como el minimo necesario "bioldgicamente' y no seghn a qué nivel
satisfaga diches necesidadeé con respecto al nivel al que Bfros grupos de
qulacién lo hacen. Aun cuando es importante reconbcer gue la pobfeza
también es relativa, se éonsidera-que el éstado de privaéién presente es
tan agudq que es preferible empezZar por tratar de soiucionar las éarencias
absolutas antes gque las relativas, y de ahi la medicidn absoluta.

Egpecificamente, los datos que se presentarén a continuacidn estén
basados en el uso de lineas de pobfeza, es decir, en el uso de un determi-
nado ingreso éomo elrumbrai entre pobfezg ¥ no pobreza; ‘Si un hogér tiene
un ingreso inferior a la linea de pobreza es considerado pobfe.

La linea de pobreza mide un nivel de ihgreso gue es considerado como
el minimo necesario para satisfacer las necesidades bAsicas de un hogar.
No se analizaréd aqui en detalle el proceso de disefio de estas lineas, pero
el lector interesado podri encontrarlo en la fuente original de los datos

presentados en este capitulo.l/

1/ Ver, Altimir (1980).

/1. Situacidén global




_,7._.

1. Situacidn global de la pobreza

El cuadro 1 contiene las lineas de pobreza nacionales para un conjunto de
paises de América Latina, asi como el porcentaje de hogares cuyo nivel de
ingreso no alcanza dicha linea, para 1970.

Estos datos muestran qﬁe en dicho afio y a nivel regional el 40% de
los hogares son pobres, lo cual ea nimero absolutes equivale 'a 113 millones
de personas. 8in embargo, este promedio oculta una gran variedad de situa-
ciones. Por un lado, las lineas de pobreza difieren de pais a pais,
variando entre 142 ddlares en el caso de Honduras hasta 252 dblares en el
caso de Venezuela. Pero més importante afin es lo diverso de las situaciones
nacionales respecto del porcentaje de los hogares que son pobres;.lLos casos
extremos son Argentina con 8% y Honduras con 65%. Seis de los diez paises
con datos tienen menos de 40% de sus hogares en situacidn de pobréga,
mientras que en cuatro (Brasil, Colombia, Honduras y Perd) dicho porcentaje
es superior a 40%.

Se desprende pues que el problema de pobreza en América Latiﬁa es
grave y que existen grandes diferencias entre paises. Pero no sdlo existen
diferencias entre paises, sino que también al interior de ellos. La

siguiente seccidn analiza dicho punto.

2. Diferencias urbano-rurales en la situazcidn de pobreza

El cuadro 2 contiene en sus dos primeras columnas las lineas de pobreza
urbana y rural. En las columnas 3 y 4 se indican los porcentajes que los
hogares pobres urbanos representan del total de hogares urbanos y similar-
mente para el &rea rural. Por dltimo, en las columnas 5 y 6 se muestra qué
porcentaje del total de hogares pobres se ubica en las &reas urbanas y las
freas rurales respectivamente.

Las columnas 1 y 2 muestran gue se han considerado las diferencias en
laB condiciones de vida en las Areas urbana y rural para determinsr los
umbrales o lineas de pobreza. La linea de pobreza urbana es siempre més
alta que la rural por diversas razones, tal como un nivel de precios més
alto en el Area urbana. Las diferencias entre paises que se habian obser-

vado en el caso de las lineas de pobreza nacionales se ohbservan nuevamente

/Cuadro 1



Cuadro 1

AMERICA LATINA: SITUACION GLOBAL DE POBREZA, 1970

Porcentaje de hogares

Linea de pobreza“ bajo la linea de

(dbdlares de 1970)

pobreza
Argentina . 231 : : 8
Brasil | 162 ' LT
Colombia 1yt b5
Costa Rica 152 . 2k
Chile . 225 17
Honduras 142 ' ' 65
México . 157J : 34
Panami . | 206 ‘ 2 : 50
Pert; - 148 - 39
Uruguay | 214 T o -
Venezuela 252 25

América Latina - ko

Fuente: O. Altimir (1980).
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: DIMENSION URBANO-RURAL DE LA POBREZA

‘ Porcentaje de Porcentaje del
e
pobreza

Urbano | Rurai Urbano Rural Orbance Rural

Argentina 249 164 5 19 50 50
Brasil 197 130 35 73 hs 55
Colombia 1m0 116 38 - 54 47 53
Costa Rica 190 128 15 77 30 25 75
Chile . 249 168 12 25 4, 59
Honduras 183 125 40 - - 95 ¢ 18 82
México . . 179 122 20 © by 29 © 7
Panam& N 254 a/ _»A161 E/. ' - - - -
Pert | 176 119 28 68 .26 7k
Uruguay 23A 153 : 10 - . e - -
Venezuela - 277 189 ' 20 36 56 Ly
Auérica Latina - - . 26 62 R ) 60

Fuente: C. Altimir (1980).

a/ La linea de pobreza urbana se refiere al &rea metropolitana y la
‘linea. de pobreza rural del resto 'del pais.
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agui. Por ejemplo, los valores de la linea de pobreza urbana varian desde
170 ddlares (Colombia) hasta 277 délares (Venezuela)

Pero lo importante son los resultados de las columnas 3y 4. En ellas
‘se observa qué porcentaje de los hogares de cada irea son pobres, es decir,
cuentan con un ingreso insuficiente para satisfacer sus necesidades bésicas.
En cuento al &rea urbana.a nivel de América Latiha, 26% de los hogares son
pobres, =unque este promedio esconde una gran variacidm entre paises. En
Argentina s%lde los hogares.urbanos son pobres; en Costa Rica, Chile y
Uruguay entre 10 y 15%; en Méxicg, Peri y Venezuela entre 20 y 30%; y en
Brasil, Colombia y Honduras entre 35 y L0%. ‘

La incidencia de la pobreza en las &reas rurales es mayor que eﬂ_las
&reas urbanas para todos los casos analizados. Para América Latina en
promedio, el 62% de los hogares rurales eran pobres, es decir, un porcentaje
significativamente mayor que en el caso urbzno. Nuevamente, sin embargo,
este promedio oculta grandes diferencias entfe paises. En los casos de j
Argentina y Chile, 25% o menos de los hogares rurales son pobres; en Costa
Rica, México y Venezuela dicho porcentaje varia entre 30 y 50; en Colombia
vy Perlt entre 50 y 70%; y en Brasil y Hondurass las tres cuartas partes'de'
los hogares rurales son pdbres. '

Las dos Ultimas columnas del cuadro 2 confirman que, aparte de ser
més severa la pobreza en las areas rurales, es también alli donde se concen-
tra el gruesoc del problema. Para América Latlna como un todo, el 60% de
los hogares pobres son Turales. Este predominio del area rural se da en
précticamente todos los paises que aparecen en el cuadro 2. Las Gnicas
exceépcionea son Argentina (en donde los hogares pobres estén repartidos
igualmente en el Area urbana y rural) y Venezuela, donde 56% de los hogares
pobres estén en el Area urbana. Los casos extremos son Costa Rica, Honduras,
México y Peril, donde mis del 70% de todos los hogares pobres son rurales.

En sintesis, se desprende de las cifras presentadas en los cuadros 1
¥ 2 que la situacidén de pobreza en América Latina es, por decir lo menos,
aguda y que el problema se concentra principalmente en las areas rurales,

aun cuando no por esc-el area urbana deje de ser parte importante del

problema.

/3. Evolucidn probable
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3. Evolucidn probable de la situacidn de pobreza

¢Cémo evoluciona esté situacidén? En 1960,1/ 5% de los hogares de América
Latina eran pobres,_io cual representaba 110 millones de personas. En

1970, el porcentaje de hogares pobres era menor (40%);_aﬁn cuando en nimeros
absolutos, la cantidad de personas pobres varid muy,ﬁqbo (113 millones de
personas). Se estima que en 1977 continuaba esta evoiucién: el porcentaje de
hogares pobres bajd a 33% pero nuevamente el nfimero absoluto de personas en
situacién de pobreza permanecid précticamente estacionario (112 millones de
pobres). . : -

En un trabajo reciente 2/ se han realizado.proye§¢iones al afioc 2000
sobre la severidad del problema de la pobreza. Los resultados se muestran
en el cuadro 3. La primera columna reproduce la linea de pobreza, la
segunda contiene el ingréso per chpita de los poﬁres_eh 19?0, en tanto que
la tercera indica cudl era la brecha de'pobréza én 1970 como porcentaje del
PIB del mismo afioc. Esta §ltima medida, gue indica cuAl seria el monto de
recursos corrientes que éenia necesario transferir a los pobres para eli-~
minar la pobreza, se usa aqui como la medida dellé severidad del problema.
Cabe destacar que esta brecha fue ajustada por tres conceptos:‘%l gasto en
servicios piiblicos bésicos fue incluido,.se usé una hipdtesis sqbre "filtra-
ciones™ hacia otros grupos, y se hizo otra hipdtesis sobre la "diversién
de recursos", esto es, qué parte de los recursos_recibidbs por los pobres
no son destinados por ellos para satisfacer necesidades bésicas.

De la columna 3 dei cuadro 3 se desprende que el problema es impor-
tante aunque, como ya se demostro anteriormente, 1a situacidn varia de pais
a pais. La brecha de pobreza como porcentaje del PIB gra:de 1.5% o menos en
los casos de Argentina y:Uruguay; entre 3 y 5% en lés“ééaﬁé de Costa Rica,
Chile, México, Panamd y Venezuela; entre 10 y 15% en Bras;i, Colombia ¥y
Perti; y 30% en el caso de Honduras.

Un primer ejer0101o de proyeccidn se basa en mantener la misma linea
de pobreza y en hacer una serie de supuestos sobre el crecimiento del PIB,
de la poblacién pobre y de la inversidén. La columna 4 muestra el ingreso

per cépita que obtendrian los pobres en el afio 2000 y la columna 5 muestra

1/ Esta informacidn se encuentra en CEPAL-PNUD (1980).
2/ OIT (1980).

/Cuadro 3



Cuadro‘B

AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA 1970-2000 a/

Linea de Ingreso per .Brecha de Ingreso per Brecha de Linea de Brecha de
pobreza chpita de = pobreza capita de pobreza pobreza pobreza
1970° los pobres 1970 ‘los pobres . 2000 mévil con linea
' 1970 , 2000 2000 - mdévil 2000
Argentina 231 192 0.7 277 0.0 340 O.h
Brasil ‘ 162 88 4.0 160 0.1 276 8.0
Colombia 14y 75 11.0 104 3.0 192 7.3
Costa Rica 152" 86 h.7 147 . 0.1 233 2.6
Chile - 225 128 3.3 206 0.3 321 2.4
Honduras 142 - 70 30.0. 86 17.8 170 26.0
México 157 - 96 5.2 164 - 0,0 260 2.5
Panamé 150 83 k.9 150 0.0 249 3.0
Per 148 . 66 1%.0 ok 5.0 - 200 9.9
Uruguay 214 157 1.5 162 1.3 217 1.4
3.6 239 0.3 350 2.3

Venezuela 252 158

"Fuente: OIT (1980).

a/ Las cantidades estén expresadas en dblares de 1970 .y las brechas de pobreza son porcentajes
del PIB del afio correspondiente. R - :

i
» .
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la brechsz de pobreza resultante, Estos datos estarian mostrando que el
problema de la pobreza sun ex1st1r1a para el afio 2000, aun cuando en forma
mucho menos 1mportante. En los casdos de Argentina, México y Panamd éste
habrla desaparecmdo por completo ¥y seguiria siendo la brecha de pobreza 5%
o mias del PIB sdlo en los casos de Honduras y Peri.

' Pero aquellos resultados son cuestionables dado que se supuso que la
linea de pobreza seria constante hasta fin de siglo. Mas realista seria
adoptar una linea de pobreza mévil, por los. slgulentes motlvos. aparecerén
nuevas necesidades gque se tornardn "bésicas" desde el punto de vista de la
sociedad y en el periodo 1970-2000 se incrementard mucho la poblacidn urbana
con respecto a la rural, lo que tiende a elevar las lineas de pobreza nacio-
‘nales. ’

En el trabajo citado se hizo entonces el mismo.ejercicio de proyectar
el problema de Ia pobreza hacia el afic 2000, pero tomandc una linea de pobrez
mévil.1/ TLas lineas de pobreza resultantes.para el afio 2000 aparecen en la
columna 6, y la consiguiente ‘brecha de pobreza aparece en la Gltima columna.
Esta muestra que de todas maneras se reduciria el problema de. la pobreza
hacia el*aﬁo'EOOO,jaun cuando no tanto como indicaba el cdlculo utilizando

una linea de pobreza fija.

1/ El supuesto gue se hizo fue suponer que las lineas de pobreza de
1970 crecian entre dicho afio y el afio 2000 a un ritmo equivalente a la mitad
de la tasa de crecimiento del PIB per chpita en el mismo perloéo.

/III. EL PROBLEMA
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IIT. EL PROBLEMA DEL EMPLEO EN AMERICA IATINA

En esta seccidn se presentarain 1as_cifras'que indican el grado de impor-
tancia del problema del empleo en Américe Latina en 1980, cuédl ha sido su
evolucidn desde 1950, y cual serd la evolucidn, segin distintas hipotesis,

r

hasta &1 afio 2000, . , . !

1. .Subutilizacidn de la mano de obra, 1950-1980,
e importancia del subempleo

El problema del empleo esta compuesto por dos caras muy distintas. Por un
lado, parte del problema esta constituido por el desempleo abierte, es
decir, la carencia total de un empleo remunerado, siempre y cuando se

desee tener uno. Como tal, es una situacidn relativamente facil de identi-
ficar. La otra parte del problema esta constituida por el llamado subemplec
Esta es una situacion en la que-la persona afectada no carece de algin
empleo, pero éste le rinde ingresos muy bajos, sea por ser de corta dura-
cidn en términos de horas trabajadas por semana {subempleo visible) o por
ser de muy baja productividad (subempleo invisible). Este Giltimo, que a
diferencia del subempleo visible puede requerir largas jornadas de trabajo,:
tiende a ser el mas importante de los dos tipos de subempleos..

El énfasis puesto en la diferencia entre la situacidn de desempleo
abierto y la situacidn de subempleo adquiere especial relevancia desde el
punto de vista de la pobreza. La razdn es que esta Gltima estéd directa-
mente ligada al problema del subempleo y no al de desempleo, no siendo
dificil imaginar por qué. Un jefe de familia pobre no puede permitirse el
permanecer totalmente desempleado buscando un "buen" trabajo; en general
debera optar por la primera oportunidad de empleo remunerado que encuentre
dada su urgencia de mantener a su familia. Més aflin, los procesos de biis~
queda de empleo (que implican desempleo temporal) no le daran frutos a un
individuo que por caracteristicas personales (tales como la educacidn) o
por caracteristicas estructurales no tiene oportunidaéd de conseguir un emple:
bien remunerado. Es asi que simplemente estos iﬁdividuos pobres, ademas de.
la imposibilidad de dedicar tiempo a buscar empleo, tenderan a no.hacerlo .
debido a que dificilmente podran esperar unaz mejora sustancial en su situa-

cidr como resultado de ello.

/Asi, es
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ksi, es un hecho comprobado que el grueso de los subempleados lo
componen jefes de hogares.(qug por estar subempleados son, entonces, pobres),
mientraé los desempleados estian formados principalmente por personas de
ingresos mas altos que pueden darse el lujo de permanecer desempléados
mientras encuentran una ocupacibdn adecuada, por personas jbvenes que buscan
empleo por primera vez y por mujeres. .

El cuadro 4 muestra la extensidn del problema del empleo en América
Latina en 1950 y en 1980. Al1li se mide separédamente el desempleo abierto
y el subemplec. Este 0iltimo ha de ser convertido a desempleo equivalente
para poder ser sumado al desempleo abierto para dar la tasa de subutili=~
zacidn total de la mano de obra. En la regidn como un todo,1/ una quinta
parte del potencial productivo del recurso humano se desperdicia totalmeqte.
El progreso désde 1950, a pesar de las sétibfacto;ias tasas de crecimiento
econdmico de los paises, ha sido muy lento, habiéndose reducido la tasa
global de subutilizacidn total en sblo tres puntos (de 22.9% a 19.9%) en
las ultlmas tres decadas._ _ )

Estos datos globales;'sinﬁéﬁbargo,'ocultaﬂ una gran diversidad ‘entre
las Bituaciones nacionales. La tasa de subut1112a01on total varia desde 4%
en el caso de Argentina hasta mas de H0% en el caso de Bo11v1a. Respecto a
la evolucidn desde 1950, a pesar de la leve mejoria de la tasa global, vario
paises (Bolivia, Chile, Ecuador, El- SaIVador ¥y Uruguay) exper1mentaron un
empeoramlento_en su situacidn de empleo.

Otra informacidn que se desprende claramente del cuadro 4 es la mayor
importancia del subempleo en explicar la tasé‘desubutilizacién total. Para
el total de la regidn, 80%4de1.problemande'eﬁpféé se explica por subeﬁﬁleo
(ver filtima columnz del cuadro 4), En este gaso también hay diversidad en
las experiencias nzcionales. En los casos de Argentina, Chile y Uruguay el
subempleo explica entre 52 y 55% de la subutilizacidn total. En el regto
de los casos, el subempleo explica 66% o mas del problema, siendo los casos
extremos Ecuador (971%) y Bolivia (93% (Y. Como ée ve, la importancia del sub-

empleo esta directamente relacionada con el grado de desarrpllo alcanzado.

1/ ~Los 14 paises presenfadéé en éste y los otros cuadros representan
al 95% de la.fuerza laboral de la region.
: /Cuadro &



Cuadro &

AMERICA IATINA: EVOLUCION DEL DESEMPLEO ABIERTO, DESEMPLEO EQUIVALENTE
Y SUBUTILIZACION TOTAL 1950-1980 -

(Porcentajes de la PEA)

Tasa de desempleo Tésa de desempleo Pasa de subutilizacibdn Desempleo. equi-
' ' valente como %
de la subutili-

equivalente abierto _ : total
' ' zacidn total

1950 1980

1950 1980 1950 1980 1980
Argentina 2.2 2.2 2.8 . 1.8 5.0 L, ° 55
Bolivia 37.2" 38.5 0.8 . 3.0 38,0 f hi,5 .93
Brasil 20.2 17.0 3.4 2.9 23.6 19.9 - 85
Colombia 27.3 S 22.8 6.2 ‘5.2 33.5 28.0 81
Costa Rica 16.9 9.3 4.1 ‘3.9 21.0 13,2 ) 70
Chile 12.6 9.7 5.2 9.0 17.8 13.7 52
Ecuador’ 28.0 T 31,1 4.0 © 3.0 %2.1 zh,1 .91
El Salvador 2k.5. 22.4 51 11.2 29.6 33.6 : 67
Guatemala 26.2 22.2 O.b T4 26.6 : 23.6 ©ogh -
México 22.4 ' 12.7 1¢3 4.3 . 23.7 . 17,0 75
Panama 27.8 18.0 9.3 7.3 T332 - 25.8 70
Perf 3.3 - 29.6 3.8. 6.7 38.1 L0 36.3 . 82
Uruguay 5.3. 6.6 6.0 6.0 11.3 12.6 ' 52
Venezuela T 11,0 8.0 6.3 o2 17.3 12.2 . B6
América Latina
(14 paises)s/ 19.5 16.0 3.4 3.9 22.9 19.9 ) 80

Fuente: Garcia y Tokman (1981)
8/ Representan el 95% de la fuerza laboral de la region.



NPT

BEs asi que en el caso de la regidn como un todo, el subempleo era mas
importante en 1950 (85% del problema del empleo).que en 1980, aunque la
situacidn en este respecto no ha variado mucho.

E1l cuadro 5 muestra los porcentajes de la PEA que se ven afectados
por alguna forma de subempleo. Cabe mencionar que el subempleo se encuentra
principalmente en los sectores urbano informal y agricolsd tradicional.
Tanto es asi, que los autores de las estimaciones de subempleo aqul presenta-
toman como proxy de la fuerza laboral subempleada exclusiva y totalmente a
los empleados en dichos sectores.

Para la regidén come un todo, el subempleo disminuyd sb6lo ligeramente
en las Gltimas tres décadas, al pasar de ser el 46.2% en 1950 2l 42.1% en
4980. Nuevamente, sin.embargo, ei dato total para la regidn esconde una
gran variacibn entre los‘paises. En 1980, Argentina; Costa Rica, Chile y
Uruguay tenian menos del 30% de su fuerza laboral subempleada, mientras que
en el otrorextremo, en Ecuador mhs del 63% de la fuerza lesboral estaba
subempleada ¥y en Bolivia casi las tres cuartas partes.

El fenbmeno del subemplec se ha ido convlrtlendo en urbano a lo largo
de las Qltimas tres décadas. Como se cbserva en el‘cuadro 6, en 1950, 29%
de los Subempleados eran urbanos, porcentaje que aumentd hasta 46% en 1980.
Exceptuanhdo los casos de Chile y Uruguay {que ya en 1950 tenian en el &rea
urbana méas del 70% de la fuerza laboral subempleada del pais), en todos los
paises aumentd la proporcidn urbana de los subempleados.

{Qué parte de la fuerza laboral en cada Area esté subempleada? E1
cuadro 7 nos da la respuesta. Para América Latina, en 1980, el 65% de los
ocupados en el sector rural y el 30% de los ocupados en el sector urbano
estaban subempleados, habiendo empeorado la situacidn en el area rural en
las Gltimas tres décadas (de 59 a 65%) y habiendo mejorado ligeramente en
el Area urbana (de 31 a 30%). Esta situacidén se da en casi todos los
palses: la tasa de subempleo rural sumentd entre 1950 y 1980 y la tasa de
subempleo urbana disminuyd entre dichos afios. La explicacidn de esto estritb
en que, por un lado, en las areas rurales debido a los procesos migratorics
van qﬁedando las personas més pobres y menos capacitadas, asi como también

debido a que en términos de empleo el sector agricolas moderno se reduce

/Cuadro 5
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Cuadro. 5

(Porcentajes de 1la PEA)Y -

Argentina
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
. Chile
Ecuador .
El Salvador
Guatemala
México
Pariama
Peri
Uruguay
Venezuela

América Latina

(14 paises)a/

- 1950 1980
- 22.8 25.7
68.7 73.9
48,6 Ly.5
48.3 k1.0
32.7 27.2
31.2 29,0
50.6 63.2
L8.8 : 49,0
61.0 51.6:
56-8 4003
63.4 L7,2
56.3 55.8

© 19,3 27.0
38.6 31.5
Lo, 1

6.2

Fuente: Garcia y Tokman (1981) :
g/ Representan el 95% de la fuerza laboral de la regibn.

/Cuadro 6
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Cuadro 6

SUBEMPLEO URBANO COMO PORCENTAJE DEL
SUBEMPLEOQ TOTAL 1950-1980

Argentina

" Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile '
Ecuador

El Salvador
Guatemala
México
Panamé

Pert
Uruguay

Venezuela

América Latina
(1% paises)a/

1980 '

1950
67 75
22 31
- 23 38
32 5k
38 L6
21 70
23 40
28 39
27 31
21 16
30 43
75 70
b2 52’
29 46

Fuente: Elaborado en base a Garcia y Tokman (1981)

E/ Representan el 95% de la fuerza 1ab6rél de la regidn.

/Cuad£$ 7
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Cuadro 7

AMERICA IATINA: INCIDENCIA DEL SUBEMPLEO SEGUN AREAS 1950-1380

(Porcentajes de 1a fuerza laboral del area respectiva)

Porcentajes de la PEA Porcentajes de la PEFA

rural subempleada urbana subempleada
1950 1980 1950 1980
Argentina 28 42 21 23
Bolivia 74 91 62 , 56
Brasil 63 75 28 27
Colombia - 56 5h 39 - 34
Costa Rica 35 43 29 L 19
Chile 28 39 35 27
Ecuador - 59 73 35 53
El Salvador .. 52 57 Lz 40
Guatemala 65 60 52 o 4o
México 68 49 38 36
Panama 88 73 21 34
Perfl - 6k 80 Lo Lo
Uruguay 22 L6 19 23
Venezuela Lg 77 C32 21
América Latina _
(14 paises)a/ 2 65 31 ' 30

Fuente: Elaborado en base a Garcia y Tokman (1981).

8/ Représentan el 95% de la fuerza laboral de la regiodn.

/debido a
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debido a una creciente mecanizacidon. BEn el area urbana, la explicacion
reside en un crecimiento importante del empleo en el sector formal,
aunque de todas maneras éste haya sido insuficiente.

En otras palabras, cabe ecperar gue debido al proceso de crecimiento
econdmico, que implica el crecimiento del empleo en el sector formsl urbano,
y debido al flujo migratorio, que reduce la fuerza laboral alli donde el
problema es mis grave, el problema del subempleo vaya perdiendo importancia
en el tiempo. Sin embargo, esto se did sbdlo muy débilmente entre 1950 y
1980, pues, como ya se dijo, el subempleo disminuyd de 46.2% a 42.7% de
la fuerza laboral, y la subutilizacidn total de mano de obra sblo de 22.9%
a 19.9% de la PFEA. | '

En sintesis, el problema del empleo es grave en América Latina,
aungue las situaciones nacionales difieren mucho. ILa parte realmente
importante del problema es el subempleo, tanto por su importancia numérica

como por su relacion con la situacidén de pobreza.

2. DTvolucidn del problema.del empleo al afio 2000

En la seccidn anterior se ha presentado la situscion del problema del
empleo ¥y su evolucidn desde 1950, acentudndose su gravedad esctual, en
especial en lo que toca a subempleo. Aqui se analizarid la probable evo-
lucidén del problema del empleo, bajo dos hipdtesis de crecimiento econdmico
distintas. Lamentablemente, la fuente original de estas proyecciones 1/

no distingue separadamente la evolucidn del desempleo abierto y del sub-
empleo. Sin embargo, cabria esperar una pequefia disminucién de la impor-
tancia de este 0ltimo, aunque seguira siendo, con mucho, el grueso del
problema. :

La primera hipdtesis sobre el comportamiento del crecimicnto econd-
mico es llamada "proyeccidn de tendencia", y consiste en proyectar para el
periodo 1980-2000 las tasas de crecimiento de los filtimos afios para cada
pals. Esta proyeccién resulta en un crecimiento promedio del 6.2% snusl
para la regidn como un todo. Es importsnte recalcar que proyectar hacia el
futuro la tendencia del crecimiento econdmico supone aceptar que se manten-

dran también las tendencias del ritmo de transformacidn de la estructura

1/ Garcia y Tokman, (1981). /productiva y



productiva y del ritmo de expansidén de las actividades modernas en relacidn
a las tradicionales. Se acepta también que las politicas plblicas manten-
dran la incidencia e intensidad mostradas en el pasado. |

La segunda columna del cuadro & muestra los resultados obtenidbs en
lo que se refiere a subutilizacidn total de mano de obra (la primera
columna contiene la subutilizacidn en 1980 para propdsitos de referencia).
"En primer lugar, se nota que la situacidn global de América Latina no va-
riard mucho, y en todo caso empeorard (la tésa de subutilizacidn total
aumentard en casi un punto, de 19.9% en 1980 a 20.8% en el 2000). En sblo
cuatro paises se llegara a niveles "aceptables" de éqbutilizacién (Argen=-
tina, Costa Rica, Panamd y Uruguzy). La situacibn sera péor en el 2000 en
el caso de ocho paises, quedando Bolivia, Ecuador, El Salvador ¥ Perh con
tasas mayores de L40%. A

El crecimiento econdmico experimentado hasta ahora, serd claramente
insuficiente, si se mantiene hasta el 2000, para atenﬁar el problema del
empleo. Cabe preguntarse, entonces, qué sucederia si este crecimiento
econdmico fuese mayor. Segin las posibilidades de las distintas economias,
se supusieron tasas de crecimiento mayores que las de tendencia para cada
una, lo gue en promedio resulta en un 7.5% de crecimiento anual para
América Latina. Esta intensificacidn del crecimiento econdmico también
supone una intensificacidn de otras tendencias, tales como la expansién
del sector moderno y la incidencia e intensidad de las politicas pliblicas.

La tiltima columna del cuadro 8 muestra los resultados. En este caso
51 mejora bastante la situacidn global de la regibdn, pasande de 19.9% de
subutilizacidn en 1980 a 12.5% en el 2000. 8in embargo, esta mejora es un
promedio de lo que sucede con los paises individuales. Nueve paises, segin
esta hipbdtesis de crecimiento mostrarian tasas de subutilizacidn total de
alrededor de 10% o menos en el 2000: México tendria una tasa de 15.5%; ¥
Bolivia, Ecuador, El Salvador ¥ Peril mostrarian tasas entre 30 y 50%.

Aun con una aceleracidn del crecimiento no se resolveria el problema
del empleo en todos los paises. Esto muestra claramente que a pesar de
ser el crecimiento econdmico necesario, no es suficiente. E1 proceso de
crecimiento econbémico deberd ser complementado con medidas especificas

degstinadas a mejorar la situacidn del empleo. Cabe mencionar que si se
/Cuadro 8
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Cuadro 8

AMERICA LATINA: EVOLUCION AL ANO 2000 DE LA SUBUTILIZACION

TOTAL DE IA

{Porcen

FUERZA DE TRABAJO

tajes de 1a PEA)

Argentina
‘Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Ecuador

El Salvador
Guatemals
México
Panamé
Perd
Uruguay
Venezuela

America Latina
(14 paises)a/

Proyeccidn de

Aceleracidn del

1980 tendencia crecimiento
2000 2000
L.o 2.8 2.0
k1,5 53.6 b7.5
19.9 12.8 7.9
28.0 25.3 10.1
13.2 7.7 2.0
18,7 20,0 5.2
34,1 Ls.6 39.2
33.6 L1.6 32.6
23.6 26.1 10.0
17.0 27.5 15.5
25.8 5.0 2.0
36.3 LY.9 32.9
12.6 h.o 2.0
12.2 19.6 2.0
19.9 20.8 12.5

Fuente:

Garcia y Tokman (1981).

a/ Representan el 95% de la fuerza laboral de la regidm.

/dejase la
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dejase la responsabilidad de solucionar el problema del empleo Gnicamente
al crecimiento econbmico, se necesitarian, en el caso de los cuatro palses
que con la hipbtesis de aceleracion de crecimiento no solucionaron el
problema, tasas de crecimiento c¢laramente no viables. S1 se guisiers
llegar a tasas de subutilizacidn total de 10% en agquellos paises, Bolivia

tendria que crecer al 13.4% anual entre 1980 y el 2000, Ecuador al 12.7%,
El Salvador a 8.8% y Perfi al 10.5%.

/IV. LA POLITICA
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IV. ©TA POLITICA DE CREACION DIRECTA DE EMPLEOS

1. La politica

De los dos capitulos anteriores se infiere la necesidad de tomar medidas
serias y atinadas para generar empleos y contribuir asi a la disminucidn
de la pobreza, dada la gravedad de la situacidn, no s6lo en el presente
sino también en el futuro.

La politica que aqui =e sugiere para generar ingrescs para los grupos
pobres es una politica de creacidn directa de empleo, es decir, la creacibdn
de empleos adicionales en la economia a través del uso del gasto fiscal.
Esta politica estd compuesta de dos programas diferentes, pero que deberén
ser puestos en marcha y usados en forma complementaria.

Un programa de subsidios a la contratacidn de mano de obra adicional
en el sector privado es uno de ellos. BEsto se realiza a través de un pago
que el gobierno otorga a las empresas del sector moderno de la economia. No
se incluyen las empresas del sector tradicional pues éstas muchas veces ni
siquiera estarén adecuadamente registradas y, junto con otras caracteristicas,
esto hace muy dificil "llegar" a ellas. Este subsidio, gue no debe confun-
dirse con, ni incluye, subsidios de otro tipo,1/ puede tomar numerosas formas
que se anélizarén més adelante.

El otro programé gque forma parte de la politica de creacidn directa
de empleos es un programa pablico de creacidén de empleos. Este estéd formado
por una serie de proyectos puestos en marcha por el gobierno, sea a nivel
central o local, destinados a obtener dos resultados: ademés de la creacidn
de empleos que es su razdn principal de existir segin el punto de vista de
este'documento, tienen como objetivo la creacidn de activos utiles para la
sociedad.

Los capitulos siguientes analizan dos aspectos bésgicos de estos
programas: sus efectos sobre el nivel de empleo en la economia y los bene-
ficios que son capaces de conferir a un determinado grupo objetivo. Quedan

fuera del anélisis presentado otros dos aspectos importantes. EL primero de

1/ Como subsidios al crédito, subsidios a la imporiacidn de insumos,
etc.

/ellos se
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ellos se refiere al financiamiento de estos programas. Baste decir gque con
respecto a él, las autoridades deberin tener en cuenta gue el efecto redis-
tributivo total de los programas no depende sdlo de la forma en que se asig-
nen los recursos disponibles, sino también de la forma en que éstos se
recauden. En segundo lugar, el problema de administracidn tampoco es
tocado, aunque cabe anotar que lo importante en este caso ser& que las auto-
ridades aseguren el equilibrio necesario entre &l control por parte del
gobierno central con cierto nivel de descentralizacidn de las actividades.
Antes de pasar a analizar los aspectos sobre creacidn de empleo ¥y
sobre los beneficios recibidos por el grupo objetivo, la siguiente seccidn
de este capitulo sitlia, en forma breve, la politica de creacidn directa de
empleos con respecto a la solucidn del problema laboral. ILuego, en la
11tima seccidn, y también en forma breve, se indicard cudl es el objetivo

general de la politica, la necesidad de operacionalizarlo, y cdmo hacerlo.

2. La politica y el problema del empleo

La creacidn de empleos adicionales a través de los dos programas gque confor-
man la politica de creacidn directa de empleo es sd6lo una de las formas de
atacar el problema pobreza-emplec. Se trata de acciones destinadas a mbdi-
ficar en parte los resultados del funcionamiento del mercado laboral y no
pretenden cambiar radicalmenie la forma en que éste opera.

En este documento se parte de la base gue el atague al problema de la
pobreza (tanto a través del empleoc como de otro tipoc de acciones) debe empezar
a ser realizado en el marco de las caracteristicas estructurales e institu-
cionales existentes en la sociedad. Asi, la politica aqui sugerida toma
dichas caracteristicas como dadas, pues serd extremadamente dificil cambiarlas
¥ nada se logra, salvo dejar que el problema se agfave, sl se espera que
éstas cambien antes de atacarloc. J

Se desprende, entonces, que asi como la politica sugerida no puéde
pretender por si sola solucionar el problema de la pobreza, tampoco podrad
pretender que a través de ella se resuelva el problema del empleo. La
verdadera solucidn de éste requiere de medidas radicales y profundas que
modifiquen las caracteristicas estructurales e institucionales a las cuales
se aludid, tales como las politibas referidas a la propiedad de los factores

de produccidn, al desarrollc del sector tradicional, etc.
/Por lo
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Por lo tanto, los programas pOblicos de creacidn de empleos y los de
subsidios no son programas estructurales, sino programas coyunturales, pues
estarén destinados a modificar las diversas coyunturas que surgen de la
operacidn del o de los mercados laborales. Sin embargo, se propone aqui,
al contrario de lo que la palabra coyuntural denota, gue los programas no
sean de corto plazo, sino de duracidn indefinida en la préctica. Quizé el
mejor término para describirlos sea, entonces, "programas coyunturales de

largo plazo™.

3. Objetivo general y su operacionalizacidn

Los programas piblicos de creacidn de empleos y los de subsidios a la contra-
tacibén adicional de mano de obra tienen como objetivo general el bonfribuir
en la lucha contra la pobreza a través de la generacidn de ingresos para los
grupos mis pobres via la creacidn de empleos adicionales en la ecbnomia,
tanto en el sector privado como en el sector piblico.

Para conseguir.este objetivo, se debe asegurar que las actividades
impulsadas por los programas cumplan con ciertos criterios de selecbién; lo
que en definitiva significa operacionalizar el objetivo general. Asi, las
diversas actividades deberén ser calificadas respecto a los criterios de modo
tal de conseguir una medida del grado en que los cumplen y, por lo tanto, del
grado en que contribuyen al objetivo general.

Los diversos criterios de seleccidn gue se fofmulen serén en ocaciones
mutuamente excluyentes, es decir, hay posibles trade-offs entré €llos. Por
ejemplo, si en el caso de los programas piblicos de creacidn de empléos los
criterios de seleccibn de projectds son el crear un gran volumen de'empleo y
el crear algln activo 0itil para la sociedad, pueden darse casos en que se
cumpla sdlo lo primero pero no lo segundo como, por ejemplo, en los proyectos
de limpieza urbana. ' '

La forma de tomar en cuenta eBtos trade-offs serd elaborar, juntamente
con la lista de criterios, un adecuado sistema de ponderaciones de éstos. La
magnitud de cada factor de ponderacidn dependerad de la importancia dadae a cada
criterio de seleccidn. Por otro lado, cada criterio serd medido en forma de
puntos. Son estos puntajes los que serén cbmbinédos mediante el mencionado
sistema de ponderaciones para llegar a un puntaje final que permita decidir
si emprender ¢ no emprender determinada actividad.

/E1 "Programa
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El YPrograma esPeciél de empleo" de Jamaica ofrece un ejemplo de un
sistema en que se usaron criterios miitiples para seleccionar proyectos, .
combindndose con un sistema de ponderacionés. Los criterios utilizados en
dicho programa, con su correspondiente ponderacidén entre paréntesis, son:
intensidad en trabajo (25%), niimero de trabajadores empleados (15%), contri-
bucibn del proyecto a la autonomia nacional (20%), creacidn de un activo
(15%), contribucibn a la capacitacién y al empleo de largo plazo (10%) y
contribucién al desarrolloc social o regional (15%).

Ponderaciones de este tipo deben ser combinadas con el sistema de
puntajes sugerido. Esto permitird unir la importancia de cada criterio
de seleccidn (por medio de las ponderaciones) con el grado en que cada uno
es cumplido (por medio de los puntajes). Por ejemplo, si se sigue un |
criterio regional se puede dar puntaje cero a regiones a las cuales no se
desea que el subsidio fluya en forma importante, y puntajes progresivamente
mayores para regiones a las cuales si se desee que llegue.

Una vez obtenido un puntaje final para una cierta actividad, debe
decidirse de acuerdo a é1 la asignacidn de fondos. BEste procedimiento sera
distintd en el caso de los subsidids que en el caso de los programas pliblicos
de creacibn de empieos.

En el caso de los subsidios, el procedimiento tiene cuatro etapas.

En primer lugar, una empresa gue solicite el subsidio debe cumplir con los
requisitos génerales de la legislécién que lo norma (tal como, por ejemplo,
contratar trabajadores por sobre cierto nivel de contratacién prefijado).

En segundo lugar, se han de computar los puntajes respecto a cada criterio
individual. En tercer 1ugér, ge ha de computar el puntajé final de acuerdo
al sistema de pon&eraciones. Por ultimo, realizado todo esto, se detefminaré
el monto del subsidio otorgable a la empresa segin el puntaje final compu-
tado para ella.

También son cuatro las etapas a seguir en el caso de los programas
piblicos de creacibn de empleos. En primer lugar, se hé de confeccionar una
lista de proyectos realizables en cada jurisdiccidn (provincias o distritos,
por ejemplo). En segundo lugar, se calcula péra cada proyecto de dicha lista

lo= puntajes aplicables a cada criterio de seleccién. En tercer lugar, se

/computa el
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computa el puntaje final para cada proyecto. La Gltima etapa consiste en
decidir, de acuerdo al puntaje obteﬁido, si cada proyecto se realizara o no.

Surgen dos alternativas en el caso de la filtima etapa de este proceso
en los programas pliblicos de creacidén de empleos. En primer lugar, puede
ser que a cada jurisdiccidn se le haya asignado un determinade monto fijo
que’ deberd gastar en los proyectos del programa. En tal caso, se deberan
Oﬁdenar los proyectos de acuerdo a los puntajes obtenidos, de mayor puntaje
a menor, y realizar todos los proyectos, empezandb desde la parte de arriba
.de }la lista, para los cuales alcancen los fondos. En segundo lugar, si los
fondos no son fijos, la regla serd realizar todos los proyectos cuyo puntaje
final supere cierto puntaje minimo determinado previamente.

La ventaja de este sistema es que pefmite una asignacibn eficiente de
los recursos disponibles en términos de alcanzar el objetivo general fijado,
segin sSe cumplan ciertos criterios de seleccidn. El mecanismo impliqito es
la combinacidn de criterios. Por ejemplo, en el caso de los subsidios puede
ser que el criterio regional sea el més importante, y como consecuencia,
recibira una de las mayores ponderaciones. BEsto permite gue la mayor parte
de los recursos del programa fluya a las regiones escogidas, pero dada la
existencia de los otros criterios, esto no elimina las oportunidades de
otorgar recursos eficientemente a empresas situadas en otras regiones.

El sistema da lugar a dos costos. Uno de ellos tiene que ver cen la
mayor carga administrativa para el Estado de manejar un sistema mis complejo.
gue uno "automitico". Por otro lado, en el caso de los subsidios, se puede
dar origen a desincentivos a las empresas privadss a solicitar el subsidio,
especialmente en gl caso de las empresas de menores recursos, y en el caso
de los programas pliblicos de creacidn de empleos, las jurisdicciones de menor
capacidad administrativa pueden guedar rezagadas con respecto a otras de
mayores recursos en la presentacidn de las listas de proyectos.

&Qué aspectos podrian integrar las listas de criterios? Bn el caso de
cada pais se deberd decidir qué criterios integrarén las listas y qué ponde-
raciones se usarén. Los criterios escogidos y su peso relativo deberén estar
en directa relacidén con los objetivos buscados y con los probiemas que se

enfrentan en cada caso.

/Sin embargo,



- 30 -

Sin embargo, se puede dar una idea general de gqué aspectos son rele-
vantes de incorporar en- la lista de criterios. Antes de sefialarlos, empero,
cabe aclarar que dada la distinta naturaleza del programa de subsidiocs ¥y
del programa piblicoc de creacidn de empleos, en cada caso las listas serén
diferentes. . .

Una aproximacidn a una lista de criterios para un programa de subsidios
es la siguiente: llegar al grupo objetivo, tipo de productos que se produ-
cirin, dias-hombre de emplec generados, regidn del pais, actividades de
capacitacién. Para el programa plblico de creacidn de empleos la lista puede
ser: llegar al grupo objetivo, creacifn o mejora de activos, dias-hombre de
empleo generados, empleo de largo plazo generado, intensidad en trabajo,

regidn del nais, actividades de capacitacidn, rentabilidad de la inversidn.

/V. CREACION NETA
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V. CREACION NETA DE EMPLEO

Los programas de creacidn directa de empleos, se trate de subsidios a la
contratacidén de mano de obra o de programas plblicos de creacidn dé-empleos,
influyen sobre el volumen total de empleo en la economia a través de varios
¢fectos. Contrario a lo que podria creerse a primera vista, no todos estos
éfectos son generadores de empleo; hay algunos efectos que se traducen en
disminuciones de empleo.

A continuacidn se harédn algunos comentarios, en primer lugar, sobre
cdmo contribuyen estos programas a aumentar el empleo ¥, en segundo lugar,
sobre cbmo estos programas ocasionan disminuciones en el volumen de empleo.
El resultado que interesa es la suma de estos dos efectos, Dicho con otras
palabras, el efecto sobre el emplec de los programas de creacidn directa
de empleo debe considerarse como la diferencia entre el volumen total de
empleo en la economia con los programas funcionando y el volumen total de

empleo que habria si los programas no se pusieran en marcha.

1. Efectos pnositivos sobre el empleo

a) Bfectos microecondmicos

Se analizarin en primer lugar los efectos microecondmicos de los progra-
mas de creacibén de empleos adicionales que conducen a un aumento de la contra-
tacidén de mano de obra.

En el caso de programas pfiblicos de creacidn de empleos, la explicacidn
es bastante simple. E1 efecto se reduce a un aumento exdgeno en la demanda
por trabajo dque se traduciri en un desplazamiento hacia la derecha de la curva
gue la representa. Si se hace el supuesto que este aumento de demanda, rea-
lizado por el gobierno, se concentra en el sector informal de la economia ¥y
gque éste opera como un mercado de competencia perfecta, se puede usar el
grafico 1 para ilustrar los posibles resultados de esta politica.

En dicho grifico, la curva de demanda por trabajo 8e desplaza de la
posicibn D, ala posicidn Dl’ Las lineas 812 8, ¥ 83 son tres curvas de
oferta de trabajo alternativas. Como se observa, a partir de la situacida
inicial (punto E en el caso de cualquiera de las tres curvas de oferta), el
efecto empleo de la politica dependerid, dado el desplazamiento de la demanda,
de las elasticidades de las curvas de oferta y de demanda. Por un lado, cuant:¢

/Gréfico 1
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més alta sea la elasticidad de oferta {(caso Sl) mayor serd el volumen de empleo
creado. A medida que se van considerando elasticidades mis bajas, una parte
del efecto de la mayor demanda se va desviando a incrementar el salario, hasta
que en el caso extremo de elasticidad.de oferta igual a cero (caso 83), el
programa piblico de creacidn de empleos se traduce (nicamente en aumento de

salarios.
Cabe suponer que en un mercado laboral con las caracteristicas del sector

informal,1/ la curva de oferta de trabajo tendré una elasticidad relativamente
elevada (caso 52)° Asi, el desplazamiento de la demanda dard origen a la
creacidén de empleos y la presidn sobre los salarios no serd muy alta.

Por otro lado, cuanto més inelfstica es la demanda por trabajo, mayor
serd el efecto sobre el empleo. En el grafico 2, DO ¥ D1 reproducen las curvas
defigual nombre del grAfico 1. La curva D2 es una curva de demanda inicial de
menor elasticidad. Por efecto de la politica, ésta se desplazaria a la posi-

cidn D, (un desplazamiento de la misma magnitud que de Do a D., igual a EF).

]
Como sg ve, el empleo aumenta de OA a 0D en lugar de aumentarla 0C, dada 1la
curva de oferta 82,2/

El caso de los subsidios a la contratacidén de manoc de obra es algo més
i complejo, dado gue la politica afecta los precios relativos de los factores de
produccidn. Los efectos se materializarin en este caso a través de la respusst
gue los empresarios den ante el incentivo a contratar mano de obra adicional.

A nivel microecondmico, otorgar el subsidio afecta positivamente el nivel
de empleo a través de dos mecanismos: el llamado "efecto sustitucidn™ y el
llamado "efecto escala'.

El efecto sustitucidn consiste en el aumento en la contratacidn de mano
de obra y la disminucidn del uso de otros factores de produccidn, como resultad
de la disminucidn del precioc de la mano de obra al aplicarse el subsidio.

Este efecto puede representarse graficamente. En el grafico 3 se
muestra la funcién de produccidn de un bien X, producido por medio de dos
factores productivos, capital (K) y trabajo (L). La isocuanta Q, representa
todas las combinaciones posibles de capital y trabajo que producen el nivel

de produccidn actual. Los precios relativos del capital (PK) y del trabajo

3/ Baja calificacidén de los trabajadores, bajos niveles de salarios, etr
g/ En los casos extremos de inelasticidad total o elasticidad infirita
de la cuerva de oferta, deja de ser relevante la elasticidad de 1la curva de
demanda.
/Gréfico 2
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Grafico 3
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(PL) estin representados por la pendiente de la linea 1 (igual a PK/PL).
Dados estos precios relativos, el equilibrio para la firma ocurre en el
punto A: la cantidad Qo del'bien X es producida con ON de capital y OT
de trabajo.

Al aplicar el subsidio a la contratacidn de mano de obra (8), los
precios relativos se'modifican ¥y pasan a ser PK/(PL - 8).1/ La nueva linea
de precios relativos es la linea 2 (de mayor pendiente) lo que implica un
nuevb equilibrio en el punto B. En esta nueva situacidn, y como conse~
cuencia del subsidio que abarata el precio de la mano de obra, la cantidad
de mano dé obra ﬁtilizada'aumenta de OT & OM y la de capital disminuye de
ON a 0J. ILa relacibén K/L claramente disminuye.2/

Este efecto de sustitucidn de capital por trabajo depende de la elas-
ticidad con respecto al salario de la demanda por manc de obra, la cual a su
vez esté determinadarpor la elasticidad de sustitucidn entre factores. Bl
empleo aumentaré més.cuanto'major sea la elasticidad salario de la demanda
por mano de obra, la cuzl es mayor cuanto mayor sea la elasticidad de susti-
tucidn.

Conjuntamente con el efecto sustitucidn se da el otro efecto micro-
econémico del subsidio sobre el empleo, el llamado "efecto escala".3/ Este
consiste en el aumento del uso de mano de obra y de los otros factores de
produccidn (sdlo capital en nuestro ejemplo) debido a que al disminuir los
salarios aumenta el nivel de produccidn optimo. Al disminuir los costos de
produccién, en un mercado de bienes competitivo, él precio del bien tendera
a disminuir lo cual aumentard la cantidad demandada de éste, traduciéndose

esto en un aumento de la demanda de los factores que intervienen en su

produccidn.

1/ En el caso de un subsidio a toda la mano de obra. Si s6lo se subsi-
dia a una parte de ésta (como en el caso de sub51dlos a la contratacidn adi-
cional), los precios relativos relevantes serédn P HP. . N+ (PL - 3) .0},
donde n_ es la proporcidn de trabajadores no subsididdos y n_, "la prOporcién

0 1
de trab2djadores subsidiados.

2/ Siempre y cuando exista un grado de Eustltulbllldad entre capital
¥y trabagoa

3/ Anélogo al "efecto lngreso" del an&lisis de la demanda por bienea.

/En el
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Bn el gréafico 3, el aumento de la produccidn de un volumen‘QoHa un
volumen_gl, implica pasar a una isocuanta superior. Dada la nueva relacidn
de precios (la pendiente de la linea 2), el nuevo equilibrio ocurre en el
punto C. Con respecto al punto B, la contratacidn de mano de obra aumenta
de OM a OP y el uso de capital aumenta de OJ a OR.

En el casc del efecto sustitucidn hay completa certeza de la posicidn
del punto B (a la derecha del punto A). En cambio, en el caso del efecto
escala, la posicidn final (punto €) dependerd de 1a-forma de la funcidn de
produccidn, es decir, de la forma de las isocuantas. Normalmente, sin
embargo, se puede afirmar que con ‘respecto al punto B, habréd un mayor uso
de ambos factores de produccidn. 1/ En cuinto aumentari el empleo (y el
uso de capital) debido al efecto escala depende de la elasticidad precio del
bien producide y de la elasticidad de la demanda derivada por los factores
que lo producen. Cuanto mayores sean éstas mayér serd el efecto sobre el
empleoc., Pero nbdtese que atn cﬁando los valorés derestas eiasticidades sean
muy altos el aumento en el empleo debido al efecto escéla no se materiali=-
zard si la disminucidn de los salarios no coﬁlleva‘uﬁa disminucién'del precio
del bien que implique un aumento de la cantidad en que éste es demandado. |

. La suma de los efectos sustitucidn y escalé resulta, al final, en un
aumento del empleo, de OT a OP en cualguiera de-los dos graficos (3 y 4).2/

b) Efectos intersectoriales y macroecondmicos

Tanto la aplicacidn de un .subsidio a la contratacidn de mano de obra
como un programa publicoe de creacidn de empleos desencadenan una serie de
efectos "intersectoriales". En general, esto se refiere a los cambios en
los precios relativos, en las cantidades producidas y en los insumos utili-
zados por los diferentes sectores de la economia como congecuencia de los

efectos mencionados anteriormente. Estos efectos intersectoriales dependen

1/ Aunque cabe concebir el caso en que 1la manc de obra sea un factor de
produccidn "inferior" en la produccidén de un determinade bien, en cuyo caso en
el punto C se utilizari menos mano de obra que en el punto B. Ver grafico 4
como ejemplo de esta situacidn.

2/ 86lo en un caso muy "rebuscado', anilogo al caso de los bienes
llamados de Giffen en el andlisis de demanda, disminuiria el empleo como
consecuencia de una disminucibén del precio del trabajo.

/Grafico &
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Gréfico 4
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de las relaciones intersectoriales de la economia.l/ Mientras més inten-
'sivos en trabajo sean los sectores que proveen de insumos a los proyectos
ejecutados bajo el programa piblico de creacidn de empleos y mientras més
fuertes sean los encadenamientos de los sectores que hacen uso del subsidio

a la contratacidén de mano de obra con otros sectores de la economia, mis
fuertes serén estos efectos y mayor serd el aumento en el empleo que ocasioﬁan.

Sin embargo, sin un conocimiento detallado y exacto de las relaciones o
encadenamientos de los diferentes sectores de la economia y de las relacicnes
de complementariedad o sustituibilidad que en ella se dan, no se podra predecir
la fuerza de los efectos intersectoriales.

Los efectos macroeconbémicos de estos programas se pueden englobar bajg”
el nombre de "efecto multiplicador". Este efecto incluye todos los efectos
macroecondmicos expansivos gue resultan de la aplicacidn de subsidios y de
programas pliiblicos de creacidn de empleos. Estos efectos surgen de la
expansidn inicial de la demanda agregada, la cual ocurre debido a los
siguientes factores: aumento en el ingreso disponible de las personas (por
el aumento del empleo y, gquizds, por aumento de salarios), aumento de bene~
ficios de las empresas (en el caso de los subsidios y siempre que no tras-
laden totalmente la disminucidén de costos en forma de salarios més altos.y
menores precios), y aumento del déficit pliblico (el gasto fiscal usado para
financiar el subsidio o el programa piblico de creacibdn de empleos menos el
aumento en la recaudacién tributaria que resulta de los efectos expansivos).

El tamafio del efecto wmultiplicador dependerd de las propensiones.margi-
nales a consumir los diferentes bienes y la capacidad de oferta de los dife-

rentes sectores de la economia.

2. Efectos negativos sobre el empleo

La aplicacidn de un programa de subsidios a la contratacién de mano de obra

o de un programa publico de creacibn de empleos no sblo genera, como ya &e
indicd, cambios positiveos en lo gue se refiere al volumen total de empleo,
sino también ciertos cambios negativos. Por diversos motivos, que se seila~
larén méz abajo, estos programas dan origen a reducciones del nivel de empleo

1/ Tal como aparecen, por ejemplo, en uns tabla insumo-producto.

/en otros
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en otros sectores concomitantemente al aumento de empleo que generzn. Esto
se conoce como el "efecto de desplazamiento',

El efecto de desplazamiento se manifiesta tanto a nivel microecondmico
como & nivel macroecondmico. El principal efecto macroecondmico es que al
utilizar un cierto monto de recursos pafa financiar los subsidios ¢ los
programas pOblicos de creacidn de empleos, se estd reduciendo la utilizacidn
de estos fondos en otra parte. Esto puede ocurrir por reasignaciones de
gasto plblico que directamente lo disminuyen en otro rubro, o puede ocurrir
por aumentos de impuestﬁs gue implican un menor gasto pfivado. En ambos
cagos se estén dejando de crear empleos en la economia.

El segundo efecto macroecondmico surge de la aplicacién de los subsidios
y concierne a la formacidn de capital en la economia. Al otorgarse los
subsidios, el precio de la mano de obra disminuyee 8i los subsidios no.son
temporales sino permanentes, y si asi con.enﬁendidos por los empresarios,
tenderd a darse una sustitucidn en el largo plazo de capital por trabajo,

1o cual disminuye la demanda por capital y la formacién de capital. Esta
disminucién de la tasa de crecimiento del stock de capital resultari en una
disminucidn de la tasa.de crecimiento del emnpleo.

Kesselman y otros 1/ estimaron la magnitud de los efectos sobre la
demanda de capital comoc resultado de aplicar un subsidio que disminuyese el
costo marginal del trabajo en un 1%. Asumiendo un nivel de producto constante

encontraron que la demanda por capital disminuiria en 0.5%J

El primer aspecto microecondmico del efecto de desplazamiento concierne
a las relaciones entre empresas en el mercado. Si una empresa, al disminuir
sus costos debido a un subsidio a la contratacidén de mano de obra, logra
ampliar su parte del mercado,2/ esté afectando la posicidn de otras empresas
que por alguna razdn no reciben el subsidio. A&si, estas ltimas se ven
obligadas a disminuir su produccidn, lo cual las llevarid a reducir su contra-

tacién de mano de obra. Igualmente, si en un programa piiblico de creacidn de

1/ Citado en Kopits (1978): Kesselman, Jonathan B. y otros, "Tax
Credits for Employment Rather Than Investment", American Economic Review,
Vol. 67 {(June 1977).

2/ A través de menores precios al consumidor, por ejemplo.

/enpleos hay
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empleos hay un preyecto que produce hienes comerciables, se puede estar
afectando a los actuvales productores..

En segundo lugar, hay un aspecto del efecto de desplazamiento gque
ocurre al interior de cada firma que recibe subsidios, si es que éstos se
otorgan sdélo para una determinada categoria de trabajadores (como podrian
ser los jovenes, o los no calificados, etc.). En este caso habrd una
tendencia para ir sustituyendo progresivamente los- trabajadores no subsi-
diados por trabajadores subsidiados. En el trabajo de Kesselman y otros ya
citado, se dice que, como consecuencia de un subsidio gue reduzca el costo
marginal del trabajo en 1%, aumenta la demanda por cbreros en 0.2% pero
disminuye la demanda por empleados en 0.1%.

Este mismo efecto puede darse al interior del gobierno en el caso de
progremas publicos de creacidn de empleos. Por ejemplo, Haveman (1977)
afirma, refiriéndose al "Programa de empleoc social" de Holanda que "la orga-
nizacidén de los subsidios 1/ en el programa dio un enorme incentivo a las
municipalidades para contratar trabajadores del programa para llevar a cabo
funciones municipales. Estas funciones habian sido ocupadas en ¢l pasado

por empleados municipales regulares'.

3. Efecto directo neto de los subsidios

Ademds del efecto de desplazamiento, gue considera las repercusiones nega-
tivas indirectas de la aplicacidn de programas de creacidn directa de empleos,
es importante analizar la pregunta: una firma que recibe subsidios, éhabria
contratado menos trabajadores en ausencia del subsidio? FBs decir, no por el
hecho gue se observe una correlacidn positiva entre recibir subsidies y
aumentar la contratacidén se puede suponer que lo ultimo se debe a lo primero,
al menos no en un clen por ciento.

Por ejemplo, en Balkenhol (1979) se dan los siguientes resultados
referidos al programa "Subsidio al ewmpleo en pequeilas empresas" del Reino
Unido. De una encuesta realizada en 1977 gue cubrid 110 pequefias empresas,

las respuestas a la pregunta "icufntos empleos se habrian creade de todas

1/ Que el gobiernc central confiere a las municipalidades para‘financiar

el programa.
/maneras, prescindiend:
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maneras, prescindiendo de subsidios?" fueron las sizuientes: un 25% de los
empleos creados no se habrian creado de ninguna manera si no fuera por el
subsidio; un 27% se crearon para lograr el beneficio del subsidio; y un 48%
se habrian creado de todas maneras alin en ausencia del subsidic. Es decir,
al menos un 48% de los empleos creados por estas firmas no deben considerarse
como debidos al subsidio.l/. ‘ '

| &De qué magnitud es este efecto? El cuadro 9 muestra unos datos
tomados de Balkenhel (1979). Se dan datos dél total de enpleos subsidiados
para algunos programas europeos de subsidios a la mano de obra y del porcen-
taje que de aguellos empleos representa el nlimero estimado de empleos cuya
existencia se debe efectivamente al programa de subsidios. Como se ve, en
ningln caso este porcentaje es igual o mayor a 50.2/

En resumen, el efecto neto de creacidn de empleo de una politica de

creacidn directa de empleo (se trate de subsidios o de programas plblicos
de creacidén de empleos) dependerd de los tres aspectos analizados en este
caplitulo: los efectos positivos sobre el empleo, los efectos negativos sobre
el mismo y, en el caso de los subsidios, de la magnitud de la creacidn

directa neta de empleo.

1/ Téngase en cuenta ademis que éstas son las respuestas dadas por
los propios empresarios. Cabe esperar que sus respuestas estén sesgadas a
Justificar la existencia del subsidio.

2/ Bs dificil decir si estos porcentajes son 'buenos" o "malos". La
respuesta es que en cada pals y en cada situacidn correspondersi disefiar una
meta respecto a esto y es en relacidn a ella gue deberd definirse el éxito
o fracasc de un programa.

/Cuadro 9
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Cuadro 9

IMPACTO NETO DE PROGRAMAS DE SUBSIDIOS EN

ALGUNOS PAISES EUROPEOS

Namero neto

Nimero neto de
empleos creados

p Personas afectadas estimado de como porcentaje
rograma .
por el programa empleos de las personas
: creados afectadas por
el programa
Francia
Pacte nationale
d'emploi ~ .. 550 000 50 Q00-14%0 000 15- 40
Francia
Yrime d'incitacion a C
la creation d'emploi 88 000 _ 27 000 30
Alemania
Lohnkostenzuschuss 78 900 16 006;23 000 20-30
Irlanda
Premium Employment
Programme 8 157 1 400-1 700 17-21

Fuente: Balkenhol {(1979).
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VL. BENEFICLOS PARA EL GRUPO OBJETIVO

En este capitulo se examinarén'los EeneficioSque los programas piblicos de
creacidn de empleos y de sub51dlos pueden conferir a los miembros de un
determlnado grupo obaetlvo.' En primer lugar, se harfn algunaa reflexiones
sobre la definicidn de este grupo obJetlvo, para luego senalar los beneficios

que se derlvan de ambos programas.

Te El HTUPO obgetlvo

Una de las condiciones necesarias, aungue no suficiente, para que estos
programas sean exitosos és definir claramente un grupo objetivo, es decir,
un gripo de familias que seré&n los beneficiarios de su puesta en marcha.

Si el grupo objetivo no estd bien definido, sucederis muy probablemente
que los grupos pobres no serédn los principales beneficiarios. Por ejemplo,
en 1974 el programa piblico de :creacidn de empleos CETA de los Estados
Unidos, destinado a proveer empleos.a trabajadores desempleados y menos
privilegiados, fue puesto en.préctice sin definir al grupo objetivo. El1
resultado fue que de los 30C 000 empleos ofrecidos, mas de la mitad fueron
otorgados a personas que no-provenian de familias de bajos ingresos. Estas
"filtraciones" deben evitarse.: ‘

En principio, él grupo-objetive de los programas deberia estar formado
por todos los adultos y jovenes pobres de la sociedad. Sin embargo, esta
definicidn es demasiado amplia e imprecisa.y equivale, por tanto, a practi-
camente no tener ninguna. ' .

Por un lado; se debe clarificar lo gue se entiende por. "pobre'; aungue
esto no debe ser muy dificil si el gobierno estéd enfrascado en una lucha
contra la pobreza, pues una de sus primeras actividades tendrd que ser definir
lo que se entiende poi pobreza. BEn este respecto, el grupo objetivo de las
politicas de emplec aquil analizadas c01n01de con el de las otras politicas
de lucha contra la pobreza. a |

En la blisqueda de la definicidn de grupo objetivo, en el:caso particular
de estos programas, se debe hacer referencia al problema del empleo. Se debe
tener claro a quién se pretende.benefiéiar en fbrma primordial: a los desem-

pleados ¢ a los subempleados.

/Dado gue
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Dado que la categcria“ﬁés ascciada a ﬁobreza es la de subempleo, es
d los subempleados a los que se quiere llegar. La forma de hacerlo serd a
través de una nueva ocupacidn, que reemplace a la que tenia un determinado
individuo subempleado o que sea ddicional a ella.l/ Los programas que aqui
se analizan no pretenden mejorar el ingreso gue los subempleados derivan de
sus ocupaciones tradicionales. Esta es otra politica, tal como concesidn
de créditos, capacitacidn, promocidn de actividades artesanales, etc., desti-
nada a aumentar la productividéd de los trabajadores en dichas ocupaciones.

El grupo objetivo sigue siendo muy amplio. Se sugiere aqui que una
forma efectiva de acotarlo es regiona1mente. En otras palabras, dicho
grupo estard formado por los jbvenes y adultos pobres y subempleados de las
regiones, rurales y urbanas, en que se pondran en marcha los programas. El
trabajo estd, entonces, en identificar estas regiones.

Para esta regionalizacidn de las actividades de los programas es
impreséindiblé, entonces, contér con un mapa de pobreza. Sin embargo, en
las primérés etapas de aplicacidn de los programas no es nécesario que éste
sea excesivaménte detallado. Las estadisticas dispersas disponibles, conver-
saciones cén pérsonas éntendidas y 1las impresiones personales de los encar-
gados de los programas bastarén para identificar las regiones (tales como
provinCias o distritos) donde se daréd comienzo a las actividades.2/

Un ejemplo de aplicécién de un mapa de pobreza para definir las
regiones en que las actividades anti-pobreza se realizarfn es el caso del
colombiano PAN (Plan Nacional de Alimentacién y Nutricidn). Aungue, como su
nombre la indica, la naturaleza del PAN sea totalmente distinta a los progra-
mas Qué aqui se proponen, vale la pena sefialar la experiencia. Para confec-

cionar el mapa de pobreza, se clasificaron los municipios rurales y urbanos

1/ Un programa de subsidios genera ocupaciones distintas a la gque el
individuo tenia y un programa publico de creacidn de empleos puede crear ambos
tipos de ocupaciones. _ '

2/ Seria un error suponer gue mis que ello seria mejor esperar a contar
con un "verdadero" mapa de pobreza para empezar. Esto, sin embargo, no debe
ser Obice para no hacer todos los esfuerzos destinados a confeccionar deta-
lladamente tal mapa.

/de acuerdo
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de acuerdo a una serie de indicadores socio-econdmicos. Las localidades
elegidas para poner en marcha el programa fueron las que representaban los
mids bajos indices de bienestar y en su conjunto totalizaban el 30% de la
poblacidn colombiana.

El tamafio del grupo objetivo se obtiene una vez que se determinan las
regiones enrlas'que los programas opefarén y qué éstas, a través de sus
instituciones locales, determinen el nlimero de posibles participantes.

En el caso de los programas pablicos de creacién de empleos, el nlmero
efectivo de participantes en el grupo objetivo puede acotarse aln més exi-
giendo que, como en las primeras etapas del "Plan de empleo minimo" de Chile
participe s6lo un miembro por familia. En realidad, esta regla se puede
modificar de forma tal que cada familia tenga derecho a una jornada semanal
como méximo, jornada gue podrd ser cumplida por més de un miembro de la
familia siempre y cuando lo trabajado por los miembros de la familia, en
total, no sobrepase dicha jornada miéxima. Esto cobra sentido en el caso de
individuos subempleados que s8lc podrin dedicar unas horas al dia a parti-
cipar en el programa.

La experiencia sefiala que en el caso de los programas piblices de
creacibén de empleos,; la definicidn del grupo objetivo ha sido normalmente
muy awmplia e imprecisa, si es gue existia. El cuadro 10 muestra una lista
de 19 de estos programas en varios paises en vias de desarrollo y las defi-
niciones usadas. Se nota, en particular, el elevado nimeroc de casos en que
esta definicidn no existe (8 de los 19). El resto son normalmente vagas:
"los pobres rurales',. "los mis necesitados e indigentes", etc. Sdlo en un
caso (el Programa de trabajos de auto-ayuda de Corea) se encuentra el grupo
objetivo definido exactamente (en la forma de una lista especialmente
preparadal . _

En cuanto a los programas de subsidios al empleo, las définiciones de
grupo objetivo han sido mucho més precisas. Kopits (1978) da una lista de
algunos de estos programas en paises europeos, las cuales no se reproducen
aqui para no alargar mis este trabajo, pero gque el lector interesado puede
consultar en la publicacidn mencionada. Baste notar que ademis de ser
bastante precisos los criterios para elegir los posibles participantes,
existen criterios de similar grado de precisidn para definir las empresas que

pueden participar.
/Cuadro 10
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Cuadro 10

DEFINICION DEL GRUPO OBJETIVC EN ALGUNOS PROGRAMAS
PUBLICOS DE CREACION DE EMPLEOS

 DEFINICION

PAIS : PROGRAMA
Afganistén Programa de desarroll6 provinciél Ninguna
Bangladesh Programa de tfabajos Los pobres rurales
Brasil - Depto. Nacional de Obras Contra Ninguna
as Secas
India - &) Crash Scheme for Rural Los més necesitados e
Employment indigentes
b) Drought Prone Areas Ninguna
¢) Scarcity Relief Ninguna

Indonesia Kabupaten
Jamaica a) Impact Works Prdgram‘

b) Special Employment Program
Mauricio a) Travail pour tous

b) Programa de trabajos de

emergencia

¢) Proyecto de desarrollo rural .
Marruecos Promotion nationale
Pakistidn a) Rural Works Program

b) Peoples' Works Program

Rep. de Corea a) Servicio nacional de

construccidn
b) Programa de trabajos de
auntoayuda
Trinidad &
Tobago. Special Works Progranm
Tanez Iutte contre le sous developpement

Jefes de familia pobres’
¥ no capacitados

Ninguna
> - £
Enfatiza mujeres y jovenes

Jefes de familia de sexo
masculino y de mAs de 16 afios
Ningupa

Hombres de més de 16 afios
Hombres rurales desempleados
MaﬁbAderbra agricola
excedente y pobre

Ninguna

Campesinos necesitados
Iistas oficiales de
necesitados rurales
Ninguna

Los pobres rurales

Fuente: Burki y otros, (1976).
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2. Programas de subsidios

Los beneficios de los programas de subsidios a la contratacidén de mano de
obra sobre el grupo objetivo son de dos tipos: directos e indirectos. A
contlnua01on se hace un andlisis de cada unc de ellos.

a) Efecto directo

El efecto directo de un subsidio consiste en quiénes logran obtener
los puestos de trabajo subsidiadoé. Esto depender& del disefio del subsidio,
el cual esti basado en ocho caracteristicas. Por tal motive, se mencionaré
culles scn estas y sus efectos.

En primer lugar, el subsidio ﬁuede estar destinado a la creacidn de

empleos o a la conservacidn de empleos. En el segundo caso, se trata de

dar incentivos para que las firmas po_disminuyan su contratacidn de mano de
obra, es decir, para evitar despldos. Ejemplos de este tipo de subsidios se
han dado en Suecia ("Esquema de mantenlmlento de empleo ¥ capacitacidn"),

en el Reino Unido ("Subsldlo temporal de empleo") ¥y en Alemania Occidental
("Sub51d10 de horas de trabaao reduc1das"), y estén normalmente asociados a
una recesidén econdmica.

| Los subsidios a la p;eaciéh de eﬁpleog, por el contrario, estén dise-
ﬁados péra que las firmas aumenten su contratacidén de mano de obra. La
mayorla de los esguemas de sub51d1cs puestos en préctica corresponden a este
tlpo. Bs éste el tipo de sub51dlos gque debe crearse para buscar una solucidn
al problema del empleo en los paises de la regidn.

" Bn segundo 1ugar,_§l subsidio pﬁede ser de reclutamiento, segﬁn el

volumen total de empleo j’segﬁn el volumén édicional de empleo. E1 subsidio
de reclutamlento es un subsidio que se paga por cada nueva persona que sea
1ncarporada a la firma. Suele estar asoclado con los subsidios para prevenlr
despidos (como el 1ngleé "Sub51d10 temporal de empleo™). Su lado positivo

es que permite deflnlr claramente el grupo obaet;vo ¥y "llegar" a él. ‘Su
aspecto negatlvo es que da lugar a un aumento en la rotacién de trabagadores
dentro de cada firma, pues éstas, una vez cumplido un cierto plazo minimo,
despiden trabajadofes para reemplazarlos por nuevos trabajadores ¥ hacgr!uso
del subsidio. o ‘

> : S X /E1 subsidio
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El subgidio otrogado seglin el volumen total de empleo es muy poco
eficiente en llegar al grupo obaetlvo, pues todo trabajador es sub81d1ado.
Dados les prop051tos de una politica de subsidios al empleo como parte de
la lucha contra la pobreza, me jor seri tratar de llegar solo al grupo obje-
tivo. Asimismo, un subsidio de este tipo de poco eficiente ‘en términos del
nimero de puestos de trabajo creados por délar gastado. ’

Asi, el sub51d10 seghn volumen adicional de empleo aparece como la
meaor solucibn. Este consiste en concentrar los subsidios sdlo _para aumentos
en el volumen total de empleo de una flrma._/ De esta manera se evita la
mayor rotacidn de trabajadores y se da la méxima eflclen01a en cuanto a
puestos de trabajo creados por dolar gastado. o

Una variante de este 0ltimo tlpo de subsidiocs es aumentar progr951va-
mente el v01uﬁen de émﬁleo sobre el cual la mayor contratacidén se considera
empleo aﬁicional. En los Estados Unldos, el programa '"New Jobs Tax Credlt"
octorga el subsidio solo a las flrmas gue expanden su nlvel de empleo por
sobre el 102% del nivel del afio anterlor. En Chile el programa de subsidios
a la contratacién de mano de obra adicional ha operado de una manera'similar.
Al crearse en 1975, se consideraba empleo adicicnal a aquédl por sobre el
nivel de contrataciéh'éxiéteﬁfe el 31 de marzo de 1975. En 1977 se renovd
la existencia del sub51d10 ¥y la base cambid a ser el n1Ve1 de contratacidn
del 31 de marzo de 19??. En 19?8 se volvid a renovar ¥y la base camblo a ser
el nivel de contratacidn del 31 de marzo de 1978. ' .

En tercer lugar, el sub51dlo puede ser general e} selectlvo. Cuando

el subsidio es general no se requlere que el trabaaador subsldlado reldna
caracteristica alguna. Este tlpo de sub51d103, por def1n1c1on, carece de
grupo objetivo.‘ Suele usarse para superar problemas coyunturales de empleo.
pero es de muy poca ef1c1enc1a en la lucha contra la pobreza. Egemplos de
subsidics generales son el inglés "Subsidio temporal sl empleo", el ameri-
cana "New Jobs Tax Credit" y el programa de subsidios chileno.2/ A

1/ Bs decir, si una firma centrata un nuevo trabajador sin aumentar su
nivel de empleo (por &jemplo, debido a un despido. anterlor) no tiene derecho
al subsidio.

2/ Aunque en este Gltimo caso implicitamente se deja fuera de posibi-
lldades de ser subsidiada a alrededor de 40% de la PEA por no estar inscrita
en alguna institucidn de prev131on social.

/E1 subsidio
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El subsidio selectivo se otorga sdlc por trabajadores que relinan ciertas
condiciones, tales como edad, sexo, nivel de ingresc, nivel de educacidn o
lugar de residencia. s decir, el tratar de llegar a un grupo con delermi-
nadas caracteristicas (grupo objetivo) necesita de la ex1stenc1a de un sub-
sidio selectivo. Estos subsidios sin embargo, dan lugar a dos problemas.
pueden ocasionar una progresiva sustitucidn de trabajadores no subsidiados
por trabajadores subsidiados y son mis dificiles de administrar que subsidios
generales. '

Los: subsidios selectivos. seglin caracteristicas demogréficas son muy
populares, pues permiten mejorar las oportunidades de empleo de grupos de
la poblacidn con graves problemas de empleo, tales como los jdvenes, los
ancianos o las mujeres. Sin embargo, debe procedérse con cuidado pues puéde
darse el efecto antes mencionado de sustituir a los trabajadores no subsi-
diados, lo gue en este caso podria significar desplazar a jefes de hogar,
agravéndose asi el problema de pobreza. .

Francia proporciona'un ejemplo de un programa de subsidios selectivos
segin la edad. Este consistid en una medida puesta en marcha en 1977
destinada a aumentar el empleo de jdvenes. Cualquier empresa que contrate
a alguien de menoé'de 25‘aﬁos de edad es exceptuada del pago de preﬁisién
social por-esa-persona. "Agimismo, en Holanda, Bajo el ﬁfograma hPlan de
bonificacién de 30% al salario", los mayores de 45 afios reciben un trata-
miento especial: para estas personas el subsidio se paga por un afig, hasté';
por un méximo de 4 40O ddlares; para los otros trabajadores el sub51d10 se
- paga-sblo por seis meses hasta un ‘méximo de 2 200 ddlares. |

Los programas de subsidios selectivos sggun regiones tienen la ventaja
de que dificilmente ocasionan el efecto de sustituir trabajadores no subsi-
diados por frabajadores subsidiados.‘ Por otro lado, éoncuerdan con la
orientacidn regional sugerida en la seccidn anterior parérestos progfamas.

Dos ejemﬁlos de este tipo‘de programas son el "Premium Empldyméﬁt
Programme" de Irlanda y. el "Allgemelne Massnahmen zur Arbeltsbeschaffung"
de Alemania. En el prlmero, cuando el empleo se crea en Dublin el subsidio
es de 25% del costo salarial hasta por un méximo de 6 000 ddolares; cuando el

empleo se crea fuera de la capital, se subsidia el 50% del costo salarial y

/hasta por
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hasta por 8 000 dblares. E1l programa alemin es mas e&tricto afin: sdlo se
otorga el subsidio a empresas situadas en regiones cuya tasa de desempleo
sea al menos medio punto porcentual mayor que la tasa nacional de desempleo.

" En cuarto lugar, el subsidio puede ser de monto fijo o de monto varia-

ble. FEn el primer caso, el subsidio serd un mayor porcentaje de los salarios
mis bajos y, por lo tanto, tiende a aumentar el empleo de los trabajadores
menos calificados. En el caso de monto variable, éste puede variar de
acuerdo al salario, a la duracidn del subsidio, etc.

"En quinto lugar, el subsidio puede ser pagado al trabajador o al

emplééddr. En el primer caso, el subsidio consiste en un pago que recibe
directamente el trabajador sin intermediad¢idn de la empresa que lO'emplea;
Al ser asi, este tipo de subsidios opera a través de la oferta de trabajo ¥
no de la demanda. La finica forma en que empleo pueda aumentar en este caso
es que el subsidio se traduzca en un aumento del trabajo ofrecido l/ ¥ que
los salarios sean flexibles a la baja.2/ Como lo primero puede igualmente

darse o no darse 'y lo segundo dificilmente ocurriré, se concluye que este-tipo

1/ El graflco 5 muestra la decisidn de un individuo entre ocio e ingreso.
Bn la situacidn inicial el salario que recibe esté representado por la pen-
diente de la linea MN. A esta tasa de salario, y dadas sus preferencias entre
ocio e ingreso, el individuo maximiza su utilidad al nivel u; en el punto G.
Trabaja BM horas, a cambio de un ingreso OD. Si ahora se le otorga un sub-
sidio igual a cierto porcentaae de su ingreso, para cualquler nivel de éste,
la linea MN rota hasta la posicién MN'. El resultado en términos de las horas
trabajadas dependerid de las preferencias del individuo. Si éstas pueden repre-
sentarse con la curva de indiferencia u,, el subsidio aumenta el nfimero de
horas trabajadas, de BM a AM, al ocurrif el equilibrio en el punto H, Pero si
en vez de u, la curva de indiferencia relevante fuera u3 el equilibrio para
el individuo ocurre, en el punto J, lo cual implica una”disminucidn del
niimero de horas que desea trabajar, de BM a CM. No bay ninguna presuncién
tebrica que permita afirmar que una,de las dos 51tuac10nes flnales es mas
plausible que la otra.

‘ 2/ Suponiendo que el subsidio se refleje en un aumento de oferta de
trabajo,. representado por el desplazamiento de la curva de oferta de trabajo
L a la poslclon L' en el grafico 6, necesariamente tendrén que bajar los
sSlarios (de 0@ a BF) para que aumente el empleo. 8Si; por cualquier motive
el salario no puede bajar de un cierto nivel, como OH, el. desplazamlento de
1a curva de oferta no genera nlngun efecto sobre el empleo.

 /Gré&fico 5
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de subsidio no da lugar a un aumento del nivel de empleo. Lo que si
generard es un aumento del ingreso de los .ya empleados.

En Estados Unidos se. crebd un subsidio de este tipo (el Earned Income
Tax Credit). Al reconocerse gue un subsidio de este tipo no generaria un
mayor empleo, se crearon nuevos sistemas, tal como el "New Jobs Tax Credit",
que,.operan a través de la demanda por trabajo, al ser otorgado el subsidio
al empleador.

El .subsidio otorgado al empleador, al disminuir el costo para el
empleador de contratar mano de jobra adicional, si genera empleo adicional.l/
No se generan mayores ingresos para los trabajadores ya empleados,2/ aunque
cabe esperar que los trabajadores que pasan a ocupar los puestos de trabajo
subsidiados vean su ingreso aumentar. La mayoria de los programas de
subsidios existentes corresponden a este tipo. -

Asi, los propdsitos del programa de subsidics se cumplen con subsidios
vagados &l empleador y no con subsidios otorgados directamente al trabajador.

En sexto lugar, los subsidios pueden ser pagados directamente o ser

otorgados a través de créditos tributarios. La segunda alternativa genera
menos empleo -por dblar de subsidio pues parte de la reduccidn de impuestos
no es gastada. . Sin embargo, esta alternativa tiene la ventaja que se puede
usar la infraestructura administrativa ‘existente.

En Chile, el programa de subsidios a la mdno de obra adicional operd,
en ‘sus primeras etapas, de acuerdo a la segunda alternativa, pues el monto '
del subsidio era deducido de las imposiciones previsionales pagadas por el
empleador. : Posteriormente, el método seguido cambid a pagar el total de las
cotizaciones previsionales y acudir después a la Tesoreria del Estado para
hacer efectivo el subsidios -

Fn séptimo lugar, puede ser que el subsidio se otorgue a todsas las

empresas o sdlo a una parte-de éstas. El pagar el subsidio a sblo cierto

tipo de empresas puede darse a veces implicitamente, como en el caso de los

1/ Atn cuando los salarios no sean flex1b1es a 1a baga. En el grafico
7y un Subsidio de este tipo hace desplazarse la demanda por trabaao de Ld a
Lé A un salario flJO de QA, el empleo aumenta de 0B a 0OC. s -

2/ ‘Al menos gue el empleador "trasnase“ parte del subsldlo a los
trabajadores en forma de mayores salarlos.

/subsidics regionales
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subsidioé-régionales (quedan fuéra las empresas de ciertas regiones) o de
los subsidios segln el volumen adiciocnal del empleo {(quedan fuera las
empresas due no aumentan €l volumen de contrataecidn).

También pueden darse restricciones explicitas. Por ejemplo, en Chile
. se reqﬁieré'la_intervencién de alguna institucidn de previsidn social: sdlo
las emprésas adscritas a alguna de ellas puede solicitar el subsidio. Asi-
mismo, se explicita que las empresas en que el Estado tiene una represen-
tacidn igual o superior a 30%'y'aQuellaé que pertenecen al sector piblico
o a la gran mineria del cobre no 'pueden s6licitar-el subsidic. En Estados
Unidos, en el programa "New Jobs Tax Credit", sdlo las firmas que muestren
un auments de 5% en el costo salarial total y un incremento de 2% en el
empleoc, con Fespecto al affo énterior; puede sclicitar el subsidio,

El propdsito de excluir cierto tipo de empresas puede responder a
motivos tales como acotamiento del grupo objetive por esta via 'y mayor
2ficiencia en el gasto de los recursos, al no otorgar subsidios.a empresas
que realmente no 1osfnecesitan‘para'aumentar la contratacidn de mano de obra.

En octavo lugar, 1los subsidios pueden ser temporales o de duracidn

indefinida. La definicidn del subsidio como temporal o indefinido depende
de cémo se conciba la naturileza del problema del empleo. Los subsidios
temporales pretenden solucicnar problemas coyunturales, tales como el desem~
pleo causado por uha recesién. Una vez superado el problema macroeconbmico,
se "solucionara" el problema del empleo y no habria por gqué seguir con el
subsidio. ' '

En cambio, si se' considera que el problema del empleo va mucho més
alld que las crisis recurrentes del sistema econdmico, se necesita un
subsidio de duracibn indefinida. BS08lo asi se lograré inducir una’verdadera
sustitucidn de capital por trabajo que permanezca en el largo plaéo.l/

Como conclusidén, el tipo de subsidio que se necesita para combatir el
problema del subempleo y pobreza, el cual es un problema no coyuntural, es:

un subsidio de creacidn de empleos, que se otorgue segin el volumen adicional

de empleos, con algln grado de selectividad (como por ejemplo, ségﬁn regiones)

Cabe anotar que la mayorla de los subsidios puestos en practlcs han
sido concebldos originalmente como temporales, para posterlormente ser exXxten-
didos en el tiempo mediante renovaciones de la legislacidn respectiva.

/que se
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que se otorgue al empleador, y de duracion indefinida. Las caracteristicas

de la situacidn en cada pals determinarén,'ademés, si el subsidio ha de ser
de monto fijo o variable, si se pagard directamente o a través de créditos
tributarios, y qué tipo de empresas son elegibles, |

b) ~Efecto indirecto

En la 5e001on anterlor se seflalaron los dlversos aspectos que determinan
el efecto dlrecto de un sub51d10 a la contratacidn de mano de obra sobre el
empleo, es dec1r, los que determinan qulenes accederan a los puestos de
trabajo submd:.adoso Sln _embargo, la creaclon de empleo debida al subsidio
no se circunscribe a dlChO efecto dlrecto, sino que también existe un efecto
indirecto.

El efecto indirecto del subsidio sobre el empleo consiste en la incor=
poracidn de nuevos trabajadores a puestosvae trabajo en el sector tradi-
cional de la economia y en un incremento dejla remuneracidn promedio de los
que permanecen en dicho sector, como conseqﬁencia del paso de un contin<
gente de trabajadores al sedtor moderno, que es donde se aplica el subsidio.l/
Los que ocupan los nuevos puestos de trabajo en este Gltimo sector (que
pueden no ser ios_més pobres y menos capacitados) dajérén vacaﬁtes puestos
de trabajo en el sector tradicional, de donde provienen que serén llenados
por trabaaadores pobres (cuyas caracterlstlcas probablemente no les permltlan
acceder a los nuevos puestos de trabago creados en el sector moderno)

Este mecanismo supone la existencia de '"vasos comunicantes" entre los
sectores moderno y tradiéional. En otras palabras, el efecto indirecto
existe porque 105 nuevos puestos dg trabajo creados en el sector modernq son
llenados qu personas que antes pértiéipaban'en el mercado laboral del sector
tradicional. Cabe sefialar que aGn cuando un puesto'de frabajo subsidiado sea
llenado por un tfabajador que proviene del éector moderno, gste a su vez
estari dejando vacante otro puesto de trabaao en el ‘sector moderno que,‘en

Gltima instancia, serd llenado por alguien que viene del sector tradicional.

1/ El subsidio a la contratacidn de mano de obra necesariamente tendrd
que tener lugar en el sector moderno, si éste es otorgado al empleador y no
al trabajador. En otras palabras, sdlo las’ empresas adecuadamente constitui-
das tendrén acceso al subsidio, y éstas se ubican en el sector moderno.
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Este efecto indirecto serf analizado gréficameﬁte, para lo cual, en
primer lugar, se expondrd, también graficamente, cdmo opera el efecto directd
analizado en la seccidn anteriér. 

. Considérese el grafico 8, el cual describe la situacidn del'mercado
laboral en el sector moderno.de la economia. Ldm es la ‘curva que representa )
la demanda por trabago en dlcho sector 1/ La linea rw muestra el salarlo
promedio que impera en este sector, que no puede dlsmlnulr debido a 1la legls-
lacidn de salarios mlnlmos, a la. aCC1on de los 51ndlcatos, etc. La curva de
oferta de trabajo en este sectprzno\es mostrada pues no es necesaria para
el anadlisis. .También se indiﬁa cual es el ingreso‘de subsistencia: el
salario sw. ' '

Dados el salario flJO y la demanda por traba;o, el nivel de empleo en
el sector moderno es OX. A este nlvel de empleo el salario pagado es 1gua1
al valor de 1la product1v1dad marglnal del traba;o ¥y es, por tanto, una' .
51tuac1on 0pt1ma desde el punto de vista prlvado. |

Si OF representa. el tamafio de 1a fuerza laboral total del pais,
entonces. XF serd el empleo en el sector tradlclonal de 1la economia, donde
cada trabaaador recibe un salarlo 1gua1 a sw. Es 1mportante destacar que
este volumen de trabajadores que no puede encontrar empleo en el sector _
moderno no estari desempleado, 51no subempleado en el sector tradlclonal.g/

onales son 1as p031b111dades de aumentar el empleo en el sector
moderno? Desde el punto de vista prlvado, ningunao Pero surge una posibi—
lidad si el problema es v1sto desde una optlca "social. Una solucién‘de
este tipo serd 1ncent1var el aumento del empleo hasta el punto en que el
valor de la product1v1dad marglnal del trabajo sea 1gual al 1ncremento en
consumo que el trabagador experlmentara por pasar del sector tradicional al
sector modernc, de tal manera que en el mercado de bienes el incremento

resultante de demanda pueda ser satisfecho con 1a mayor producciéﬁ.

a/ L es la curva del wvalor de la productividad marginal del trabago.
_/ Es%a subempleado debido al bajo nivel de ingresos que obtiene al
partlclpar en actividades de muy baja productividad. n
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Este incremento en el consumo seréd igual sl salario pagado menos el
ingreso que ya obtenia el trabajador, es decir rw-sw.j/ La distancia AG mide
esta magnitud en el grafico 8. En consecuencia, seghn el razonamiento
presentado, el empleoc puede expandirse en el sector moderno hasta que el
valor de la productividad marginal del trabajo sea igual a la distancia AG.
Esto ocurre a un nivel de empleo de 0G' (A'G' = AG).g/

El pago total de salarios, equivalente al érea ABG'X, es mayor que el
incremento en la produccidn (&rea AA'G'X), en una magnitud equivalente al
tridngulo ABA'. Este es el costo gque deberéd ser asumido por el gobierno
para incentivar la creacidn de empleos.

Resumiendo, el efecto directo de un subsidio a la contratacién de mano
de obra, de una magnitud igual al triingulo ABA' en el grafico 8, es el
aumento del empleo en el sector moderno en una magnitud jigual a la distancia
XG'. Czbe sefialar que este efecto directo serd mayor cuanto mis eléstica
sea la curva de demanda por trabajo. Por ejemplo, en el mismo grafico 8,
se muestra una curva de demanda por trabajo més elastica (L'dm). En tal
caso el aumento en el empleo serd de XG'' (A''G'' = AG), mayor que XG',
aunque ndtese que en tal caso el pago de subsidios seri también mayor
(ADA'' > 4BA').3/

Una vez explicitado el efecto directo del subsidio en términos gréaficos
se puede proceder al andlisis del tema de esta'seccién, el efecto indirecto.
Este consiste, como ya se dijo, en las repercusiones que el subsidio ocasiona

en el sector tradicional.

1/ Buponiendo que el ahorro es igual a cero.

_/ Debido a este incremento en el nivel de empleo, la producc1on total
aumenta en una magnitud medida por el area AA'G'X, es decir, el &rea bajo la
curva del valor de la productividad marginal del trabajo en el tramo XG'. El
consumo total aumenta en el area ABCG, es decir, el valor de los salarios
recibidos por los nuevos empleados (ABG'X) menocs el consumo que ya realizaban
(GCG'X). 8Se puede demostrar que AA'G'X > ABCG, de donde se deduce que la nueva
produccidn no solamente permitird satisfacer el mayor consumo debido al mayor
volumen de empleo sinoc que incluso que resta un sobrante.

3/ En toda esta discusidn se ha supuesto que el salario es el fnico
costo de crear un puesto de trabajo y que existe capacidad instalada ociosa.
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El grafico 9 muestra la situacidn del mercado laboral del sector tradi-
cional. Se asume que en dicho mercado existe perfecta competencia y que la
curva de oferta tiene pendiente positiva. El salario y el nivel de empleo
se determinan en el equilibrioc de oferta y demanda de trabajo. Original-
mente, antes de la introduccidn del subsidio en el sector moderno, la curva

de oferta de trabajo es Lst ¥ la curva de demanda, L El equilibrio

ocurre en el punto K, determinando un salario KJ (eqﬁzvalente al salario sw
ya mencionado) y un nivel de empleo OJ (equivalente a XF en el gréafico 8).
Cuando el gobierno pone en préctica la politica de subsidios, un cierto
contingente de trabajadores, como ya se sefialdé, pasa desde el sector tradi-
cional al sector moderno. Esto determina un traslado hacia la izquierda de

la curva de oferta Lst hasta la posicibn L La magnitud del traslado es

igual a EJ, equivalente a la distancia XG! z; el grafico 8.

El nuevo equilibrio en el mercado laboral del sector tradicional se
da en el punto N. En consecuencia, el nivel de empleo en este sector se
reduce a OH y el salaric sube a NH. Dos aspectos saltan a la vista, ¥
conforman el efecto indirecto del subsidio. ZEn primer lugar, el empleo
en el sector tradicional se redujo sbdlo en la magnitud HJ, aun cuando el
nimero de trabajadores que pasd al sector moderno equivale a la distancia
EJ. Claramente EJ > HJ, lo cual significa que gran parte de los puestos que
quedaron vacantes en el sector tradicional son llenados por nuevos trabaja-
dores. En segundo lugar, los trabajadores que permanecieron en el sector
tradicional vieron sus ingresos aumentar al subir el salario.

La magnitud de estos dos componentes del efecto indirecto del subsidio
depende de tres factores. En primer lugar, de la elasticidad de la demanda
por trabajo en el sector moderno. Mientras mis alta sea ésta, mayor serd el
contingente de trabajadores que pasan a dicho sector y mayor s el despla-
zamiento hacia la izguierda de la curva de oferta de trabajo en el sector
tradicional. &l gréafico 10 reproduce el grafico 9, y se incluye una nueva
curva final de oferta, Lé%. 8i tomamos come referencia la curva L'dm del
grafico 8 (mis eléstica que Ldm)’ la curva de oferta Lst se trasladard a la

posicidn L"st {(a la izquierda de L'st)' En este caso, la distancia AB
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representa el niimero de nuevos trabajadores. Claramente, AB> EH.1/ Es
decir, cuanto mis eléstica es la demanda por trabajo en el sector modermno,
mayor es el nimero de nuevos trabajadores en el sector tradicional, Asi-
mismo, mayor serd el salario de eguilibrio en este sector (QB »>NH).

En segundo lugar, cuanto mé&s ineléstica sea la curva de demanda por
trabajo en el sector tradicional, mayor seré el nimero de nuevos trabajadores
en dicho sector, y mayor el salario de equilibrio. El grafico 11 reproduce
el gr&fico 9, aunque ahora se incluye una curva de demanda por trabajo més
ineléstica, Ldt2° Dado el desplazamiento de la curva de oferta, el nlmero
de nuevos trabajadores en el sector tradicional serf igual a ER en el caso de

Ldt2 ¥y 2 EH en el casc de L Claramente, ER »EH. El salario aumenta hast:

QR en el primer caso y hastitNH en el segundo. Se desprende del grafico que
QR > NH,

Por Gltimo, cuanto mayor sea la elasticidad de la curva de oferta de
trabajo en el sector tradicional, mayor serd el nlimero de nuevos trabajadores
en dicho sector, aungue el salarioc de equilibrio seri mhAs bhajo que en el
caso de una cﬁrva de oferta menos elédstica. El grafico 12 nuevamente repro-
duce el grafico 9, con la inclusidn de una curva de oferta de trabajo,

Lstl’ més eldstica que la original, LS
izquierda hasta la posicidn L!

£ Aguella se traslada hacia la

st1° ©B la misma magnitud en gque LSt lo hizo
(igual a EJ). Como resultado, en el caso de la curva de oferta mls eléstica,
el nimero de nuevos trabajadores en el sector informal es EZ, mayor que la
magnitud EH del caso original. Sin embargo, el salario sube sbdlo hasta T3Z,
menor gue el salarioc NH resultante en el primer caso.

En sintesis, la aplicacidn de una politica de subsidios a la contra-
tacidn de mano de obra en el sector modernc, ademés de generar un efecto
directo cual es que un contingente de trabajadores pasa del sector tradi-
cional al sector moderno, aumentando asi éstos sus ingresos en forma apre-
ciable, genera también un efecto indirecto positive: por un lado, habrd un
contingente de trabajadores nuevos en el sector tradicional (es decir, au-
menta el nlmero total de empleados en la economia al reducirse el empleo en

el sector tradicional en menos de lo gque aumenta el empleo en el sector

1/ E1l segmento AE serd siempre mayor que el segmento BH, dada la
inclinacidn negativa de la curva de demanda. Zsto es lo que determina que
AB »EH,
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moderno) y, por otro lado, aquellos trabajadores que permanecen en el sector

tradicional ven sus ingresos aumentar.

]

3. Programas phbliceos de creacibn de empleos

Los prOﬂramaé pliblicos de creacidn de empleos generan beneficios para el
grupo objetivo en dos formas. a traves de 105 salarlos pagados a la mano
de obra no callflcada vy a traves de 1os actlvos creados por los diferentes
proyectos. A contlnu301on se hace un breve andlisis de los factores que,
en cada un6 de;ééfos des éasos, determinan el monto de estos beneficiocs.
a) Salarios | - -

Desde el punto de vista de alivio de la pobreza, los salarios pagados”
a la mano de obra no calificada que pérticipa en los diversos proyectos
puestos en marcha son el résultado més rapido y visible de un programa
plblico de creacidn de empleos. La magnitud de éste dependerd de tres
factores distintos, pefo relacionados entré si: la efectividad en llegar al
grupo objetivo, el nivel de los salarlos pagados, v el grado de intensidad
en trabajo de los proyectos. '

En prlmer lugar, la efectividad en llegar al grupo objetivo se refiere
al grado en gque éste se beneflcla de los salarios pagados a la mano de obra
no calificada.‘ uséo esté condiciona&dipor dos factores. Por un lado, el
nlvel de los salarlos pagados puede influir en la composicidn de quienes
acuden al programa para emplearse: si se pagan salarios relativamente altos,
el traba3o ofrecido se tornard atractivo también para personas menos pobres
que aquéllas a las cuales el programa va dirigido. Por otro lado, la efec-
tividad en que los mlembros del grupo objetlvo sean contratados para la
puesta en marcha de los proyectos depende en forma importante de la organl—
zac1on planificacidén y administracidn del programa. Se deberén dictar
medidas explicitas conducentes a maximizar la "llegada" al grupo obJetlvo
¥ se debera velar por su estricto cumplimiento.

En segundo luvar, se ha de flaar el nivel de los salarios nagados a la
mano de obra no calificada a un nivel "adecuado'. Este nivel adecuado puede
definirse con respecto al nivel del salario de mercado imperante para ocu-
paciones similares a las gue se ofrecerén, existiendo, por tanto, tres
alternativas:! que el salario pagado por el programa sSea menor, igual o mayor
que dicho salario de mercado,
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Cada una de estas tres alternztivas tiene un argumento positivo a su
favor. Fijar el salario pagado por el programa por debajo del de mercado
permite beneficiar al méximo nfimeroc de familias; fijarlc a igual nivel
incentiva a quienes lo reciben a trabajar eficientemente; por Gltimo, si
el salario pagado por el proyecto es mAs alto que el de mercado, la familia
que lo recibe estd recibiendo una efectiva ayuda para abandonar la pobreza.

Obviamente, los planificadores tendrén que decidirse sblo por'una de
las tres alternatlvas. No deber& ser la iiltima por los siguientes motivos:
ragar salarios altoes permlte benef1c1ar a un numero muy reducidc de famlllas
(dada la limitacidn de recursos); el programa de creacidn publlca‘de empleos
no es la {inica politica destinada a aliviar la pobreza por lo que no debe
pretenderse gue los salarios pagadoé en este caso solucionen totalmente la
situacidn; los participantes en la construccidn de los activos recibirén
muchas veces al menos parté de los beneficios que éstos generan, de modb tal
gue esto debe consideresrse parte de los ingresos que derivan del programaj
como ya se menciond, salarios altos pueden atraer participantes gque no son
miembros del grupo objetivo; y, por Giltimo, salarios altos incentivarén a
los trabajadores a abandonar en alguna medida sus ocupaciones tradicionales.

Por su parte, los salarios mls bajos gque el salario de mercado sbdlo
operarén.eficientementé si hay una gran cantidad de trabajadcres abierta-
mente desempleados, pues s6lo para alguien que no reciba ningbn ingreso
serd atractivo un salario muy bajo. Sin embargo, el desempleo no es la parft
principal del problema del‘empleo ¥, por tanto, no son los desempleados sino
los subempleados quienes conforman el grupo objetivo. Por otro lado, el
pretender llegar a un nfimero muy grande de familias @ través de salarios
muy bajos puede convertirse en una exageracidn que desembodue en pagar
salarios tan bajos que resulten totalmente triviales. ‘ ‘

Por eliminacidn, entonces, se deduce gue la mejor forma de beneficiar
al grupo objetivo en lo que se refiere al nivel de los salarios pagados, es
fijer este nivel al mismo nivel que los salarios de mercado. Esto cobra
mayor relevancia cuando se recuerda que los empleos creados pretenden ser

adicionales a los empleos tradicionales en la economia pero no sustituirlos.
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El cuadro 11 proporciona una lista de diverwsos programas phblicos de
creacidén de empleos en paises en vias de desarrollo y el nivel de salarios
que pagaban a la mano de obra no calificada en relacidn a los salarios impe-
rantes en la economia. S

. Por Ultimo, ademds del nivel de los salarios y de la efectividad en
llegar al grupo objetivo, los veneficios recibidos por este 0Ultimo dependen
de la intensidad en mano de obra de los proyectos puestos en marcha. Esta
variable puede medirse utilizando como proxy la proporcién de los recursos
totales destinados a salarios.]/ Cuanto mayor sea esta proporcibdn, mayor es
la intensidad en mano de obras y mayor es el monto de beneficlos obtenido por
el grupo objetivo.

El cuadro 11 muestra en su Gltima columna el costo salarial como porcen
taje del gasto total en varios programas pliblicos de creacidn de empleos.
Salta a la vista la gran variacidn de dicho porcentaje, variando desde 726%
en el caso de un programa hindG hasta 16% en un programa de Bangladesh. De
los 15 programas, 10 asignaron 50% o més de los recursos totales a salarios
v s6lo 5 destinaron menos de 50%. Burki y otros (1976) dicen que de acuerdo
a dichos datos y otras consideraciones tales como limites tecnoldgicos, se
puede deducir gque el mAximo que un programa puede destinar a salarios es 75%
de sus costog totales.

Los mismos autores sefialan cuatro factores que determinan el grade en
gue un programa serd intensivo en mano de obra. Fn primer lugar, el tipo
de proyectos. Si se considera el cuadro 12, que muestra lz composicidn de
costos para diversos tipos de proyectos puestos en marcha por el "Esquema
de empleo rural garantizado" de Maharashtra, India, se observa la gran
variacidén en el porcentaje que los salarios a la mano de obra ne calificada
representan del gasto total. Este va desde 54% en el casoc de construccidn
de caminos hasta 80% en el caso de trabajos de desarrollo de recursos
hidricos.

1/ Esta serd una buena medida aun cuando incluya los salarios del
personal calificado, pues €stos tienden a ser una proporcion muy peguefia
del gasto total.
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Cuadro 11

SALARIOS E INTENSIDAD EN TRABAJO EN ALGUNCS PROGRAMAS PUBLICOS
DE CREACION DE EMPLEOS

Salarios coi:

Pais Programa Nivel de salarios % del gasto
total
Afganistén Desazrrollo provinciasl. Aproximadamente 1/2 55%
‘ del sazlario agricola - ”
Bangladesh Programa de trabajos Salario agriccla 16%
Brasil - Departamento Nacional de o 25%
Obras Contra as Secas ’ '
Colombia Pico y Pala Casi el doble del o
s . 66%
salario agricola
Btiopia Alimento por trabajo Aproximadaments 2/3 559,
(Provincia de Tigre) de salario agricola -
India a) Crash Scheme for Rural Salario agricola de 6%
Employment Tuera de temporada
b) Drought Prone Areas Varia 50%
Indonesia a) Kabupaten Salario agricola 28%
b) Padat Karya Aproximadamente 1/2 _
del salario agricola
lauricio a) Travail pour tous 78% del salario 53%
' minimo oficial
b) Desarrollo rural 78% del salario _
minimo oficial
Marruecos Promotion nationale Aproximadamente 2/4 50%
del salario agricola ¢
Pakistén Rural Works Progran Salario agricola 30%
Rep. de Corea Programa de trabajos de Aproximadamente 2/3 70-75%
autoayuda del salario agricola il
1r;2;2a3 & Special Works Progranm Salario minimo oficial
g (dobls del salario 51%
agricala)
Tinez Lutte contre le sous Aproximadamente 3/4 50%
developpement del salario agricola

Tucute: Burki y otros (1976).

g
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Cuadro 12

.COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS COSTOS TOTALES EN DIFERENTES PROYECTOS
EMPRENDIDOS POR &L ESQUEMA DE EMPLEC RURAL GARANTIZADO DE
‘ MAHARASHTRA, INDIA

Rubros

Reforestacidn v con~

v

L
servacion de suelos

Desarrollio de re-
cursos hidricos

Construccién
de caminos

Mano de obra no
calificada

Mano de obra
calificada

Tierra

Hateriales, equipo
transporte

Personal adminis-~
trativo

Total

70-6

‘3.5

25.9

1090

80.0‘,

16.2

146

100.0

54,3

0.9

28.7

1149

Fuente: Costa (1978).
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En segundo lugar, la intensidad en mano de obra estd determinada por
las especificacidnes. Mientras mayor se.desea que sea la calidad de los
activos construidos, mayor serf& la calidad de los insumos necesarios y, por
le tanto, su costo. Asi, menor serd el porcéntaje de los recursos totales
destinades a salarios. |

E1l tercer factor es.la tecnologia elegida. Esto es obvio y no requiere
de mayor elaboracién. Fl Gltimo factor es quién estd directamente encargado
de poner en marcha un proyecto. - El mayor grado de intensidad en mano de
olira se observa cusndo los proyectos estdn a cargo de funcionarios locales
electos, y el menor grado cuando estén a cargo de contratistas. Cuando los
proyectos estén a cargo de funcionarios administrativos, el grado de inten-
gidad en mano de obra se sitiia entre los de los dos casos antericres.

Todos los factores sefialados determinan, pues, la magnitud del bene~
ficio salarial recibido por el grupo cbjetivo. Dicho bemneficio puede llegar
a ser bastante importanfe, como lo confirman los siguientes ejemplos. En
Harruecos, se calculd que el ingreso recibido por participar en el prograna
"Promotion nationale" superaba la renta media del fellah o campesino. For
ejemplo, al cabo de 150 dias, el trabajador recibia un ingreso de 600 dirhams
{300 en efectivo ¥ 300 en especie), cusndo el ingreso del fellah promedio era
de 400 dirhams anualesejf Por otro lado, en el "Esquema de empleo rural
garantizado" de Maharastra, los trabajaderes sin tierra que participaron
aumentasron sus ingresos en 225% (de 169 rupias a 550) y los trabajadores
con tierra aumentaron sus ingresos en 4h% (de 834 rupias a 1 193).2/

b) Activos :

Concomitante al objetivo de reducir la incidencia de la pobfeza a travi.
de mayores oporturidades de empleo e ingreso, los programas plublicos de
creacidn de empleos tienen el objetivo de crear activos Gtiles para la
gociedad.

La magnitud de los beneficios gue el grupo objetivo deriva de la ope-
racidn de estos activos depender& del proceso de seleccidn de proyectos.

Zste supone temer en cuenta el tipo de activos creados (capacidad de genarsar

1/ Datos de 1963.
2/ Datos de 1976 y 1977.

/empleos de
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empleos de largo plézoj; la Brogiedad de los activos (quién se apropia d=

los beneficios a que dan origen) y la localizacidn de los activos (qué tipo
de poblacidn vive en la zona en que se producen“ios beneficios).

En estas tres &reas se debe intentar qué-él més beneficiado sea el
grupo objetivo, es decir, el mismo grupo‘al cval se pretendid beneficiar
con empleos e ingresos en la etapa de construccidn de los activos.

Para asegurar que son ios miembros del grupo objetivo quienes se
beneficiaran de la operacidn de estos activos, se necesita llevar a cabo
un proceso serio, culdadoso v adpcuado de planlflca01on, GuperV181on y
evoluclon. ' '

El papel del proceso de planlflcaC1on sera dlsenar ¥y seleccionar
proyectos gue beneficien a los pobres, teniendo en cuenta las tres areas
rnencionadas anteriormente (tlpo, propledad Y. locallza01on de los activos).

F1l proceso de supervisidn debe asegurar que las dlSPOElClones encaminadas

a beneficiar al grupo objeti?o'sé'cﬁmplanL Por ultlmo, el proceso de
evaluacidén es imprescindible tanto para una buena svpcrvlslon como yara
Yaprender sobre la marcha'; esto filtimo se basa tanto en corregir errcres

en la actividad futura como en apreciar la conveniencia de‘seguir 0 ho seguir
poniendo en marcha tal o cual tipo de proyectos.

A continuacidn se exponen algunas reflexiones acerca de las tres
caracteristicas de los activos {tipo, propiedad y localizacidn) que condi-
cicnan la magnitud de los beneficios gue ellos generan para el grupo objetive

En p“imer lugar, referirse al tipo de activos creados significa-aludir
a la capacxdad que éstos tienen de generar beneficios durante su fase de
opera01on rara el grupo objetivo, dentro de lOa cuales dehtacan el empleo
de largo plazo y la capacidad de oatlsfacer las necesidades bésicas para
dicho grupo. Estos dos aspectos, sin emhargo, pueden a veces ser excluyenter
por ejemplo, los proyectos de infraestructura social (escuelas, centros
médicos, etc.) pueden satisfacer directamente las necesidades de los mas
pobres pero no generan empleos de largo plazo para ellos. Asimismo, hay
proyectos que aln cuando generan mucho empleo de corio plazo, pueden no
contribuir a ninguno de los dos aspectos; por ejemplo, los trabajios de

limpieza urbana en zonas habitadas por personas de altos ingresos.

/Es esencial
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Es esencial gue la seleccidn de proyectos se circunscriba sdlo a
aguellos que resulten en la creacidn o mejora de un active con valor para
la sociedad. El1 empleo de largo plazo se lograrad con una buena manteno}én
v operacidén del activo de donde se desprende la importancia gque los proﬁectos
puestos en marcha reciban fondos no sblo para la fase construccidn del abtivo
sino también para su fase de operacién. Esta serid una importante funcidn
d2 la gestidn administrativa ¥ de planificacidn.

En el &rea urbana, los proyectos que genersn empleo de largo plazo
son principalmente agquéllos que consisten en la creacidn o consolidacidn de
pequefias empresas o talleres o que consisten en la construccidn de la infra-
estructura econdmica que permita que en cierta zona acondicionada especial-
mente puedan establecerse pequefios productores o artesanos.

Perc es en el &rea rural donde existen las mayores oportunidades de
generar empleo de largo plazo. Los proyectos que lo hacen son en general
aquéllos que aumentan la productividad de la tierra y aguélles gque amplian
la frontera agricola, es decir, trabsjos de irrigacidn, comstruccidn de
caminos rurales, trabajos de desarrolloc de recursos hidricos, colonizacidn
de nuevas tierras, etc, También serfn importantes los proyectos destinados
a esgtablecer actividades no agricolas.l/

El cuadro 13 muestra cdmo los diferentes tipos de proyectos resultan
en diferentes proporciones de los beneficios totales recibidos por el grupo
objetivo, segln datos del "Esquema de empleo rural garantizado! de Maharasht:r-
Los proyectcs de construccidn de caminos generan el mayor beneficio para el
grupo objetivo en relacidn a los beneficios obtenidos por otros grupos.
Asimismo, es el finico tipo de proyecto donde el grupo objetive recibe una
mayor proporcidn de los beneficios que otros grupos en la etapa de operacidn
de los activos.

En segundo lugar, cuando se habla de la propiedad de los activos, ce
hace referencia no a quién es el duefio legai sino a qulién:se apropia de los
beneficios. Como ya se observd, el empleo de largo plazo es uno de estos
beneficios, aun cuando existen otros tales como aumento de la productividad

de la tierra, servicios, etc.

l/ Se ha damostrado la importancia que pueden tener las actividades
no agricolas en el &rea rural. Ver, Liedholm (1980).
/Cuadro 13
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Cuadro 13

BENEFICIOS RECIBIDOS POR EL GRUPQ OBJETIVO ¥ POR OTROS GRUPOS
SEGUN TIPO DE PROYECTOS EN EL ESQUEMA DE EMPLEO RURAL
GARANTIZADC DE MAHARASHTRA

(Porcentajes)
Fase de Fase de Total
construccidn Operacidn

Conservacidn de

suelos

Grupo objetivo 71 21 28

Otros grupos 29 ‘ 79 72

Total 100 100 100
Desarrolio de

recursos

Grupo objetivo 95 21 53

Ctros grupos : 5 . 79 7

Total 100 100 100
Construccidn de

.caminos

Grupo objetivo 76 52 . 57

Otros grupos 24 _ 48 43

Total 100 100 100

Tuente: Costa (1978).

/E1 caso
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El camo en que se obtendrén los mayores beneficios para el grupo
ohbjetiveo es aquél en que la propiedad del activo producido pasa a manos de
éste, y ojald no sdlo en el sentido de apropiacidn de beneficios sino también
de titulo legal sobre él. Los proyectos que deben tener la primera prioridad
en el proceso de seleccidn son agquéllos que entregan la propiedad del
activo oreado al mismo grupo de personas que participd en su construccibn.

En Corea, por ejemplo, tierras reclamadas a través de la accidn de un
programa plblico de creacidn de empleos fueron dadas a quienes participaron
¢n los proyectos de reclamacibén. En Tinez, los trabajadores del programa
"Lutte contre le sous developpement'" que acondicionarcn tierra y plantaron
Z:holes reciben derechos para usar la tierra acondicionada y después de un
&#lio pueden pastorear su ganado en ella y cosébhar fruta de los arboles;
agimismo, después de diez afios pueden cortar un &rbol para lefla, siempre
¥ cuando planten otro. En Mauricio, por Qiltimo, la tierra recién reclamads
fue dada a campesinos sin tierra de villorrios cercanos.

- En tercer lugar, para lograr todo lo anterior, es importante gque la
loczlizacidn del proyecto sea la correcta: sera muy difieil dar en prppiedad
€l aciivo creado a los trabajadores empleados en la construcciSn de éste, si
por ejemplo, dicho activo se localiza fisicamente en un &rea habitada princi-
palmente por grandes terratenientes (en el caso de proyectos rurales) o en
un area habitada por familias de altos ingresos (en el caso de proyectos
urbanos). Los procesos de planificacidn, control, etc. deben apuntar a que
los proyectos se localicen en &reas habitadas por miembros del grupo obje-
tivo: campesinos pobres en el &rea rural y familias de bajos ingfesos en

el &rea urbana.

La probabilidad de generar empleos e ingreso de largo plazo para el
grupo objetivo es mayor si los proyectos se localizan en &reas donde predo-
ninan los pobres. Esto es asi porgue los beneficios que se derivan de la
cperacidén de un activo tienden a distribuirse en forma proporcional a la
aistribucidn del ingreso y de la riqueza del &rea en que se crea. Més alu,
los grupos més privilegiades lograrvén influir en el programa de forma tal de
obtener una parte desproporcionada de los beneficios. Por lo tanto, si los

rroyectos se llevan a cabo en &reas donde predominan los pobres, éstos

/obtendrin la
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obtendrin la parte principal de los beneficios, ¥ al no haber grupos influ=
ventes importantes en el é&rea, disminuye el peligro de que los pobres obtengau

una proporcidén de los beneficios mas pequefia que la que les corresponde.

/VII CONCLUSION
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Vil. CONCLUSION

Dada la gravedad de la situacidn de pobreza ¥y su estrecha relscidn con

el problema del empleo, es impérativo gue una parte importante de la

lucha contra la pobrezz se haga a través de la creacidn de puestos de
trabajo adicionales en la economia. En este documentio se ha sugerido gue
la politica especifica que debe seguirse es la creacidn directa de empleo
a través del uso del gasto fiscal. Esta se materislizaré en los programas
dz subsidios a la contratacidén adicional de mano de obra en el sector pri-
vado y en los programas pliblicos de creacidn de empleo.

La efectividad de dichos progremas dependerd de cuén eficientemente
logran crear empleos en la economia y de cuin eficientemente logran congen=-
trar sus beneficios en el grupo objetivo.

Con respecto a la creacidn de empleo, se menciond que estos programas
generan efectos negativos y positivos. El efecto positive de un prograna
piblico de creacidn de empleos serid mayor cuanto més alta sea la elasticidad
de la curva de oferta de trabajo relevante y més baja la elasticidad de
la curva de demanda por trabajo. En el caso de los subsidios, el efecto
positivo serid mayor cuanto mayores sean las elasticidades de sustitudion
entre los factores de produccidn y la elasticidad salario de la demanda por
manc de obra (efecto sustitucidn) y cuanto mayores sezn la elasticidad
precio de la demanda por el bien producido y la elasticidad de la demsnda
derivada por los factores que lo producen (efecto escala). A dichos efectos
rositivos deben sgregerse los efectos intersectoriales resultantes de las
relaciones entre los diferentes sectores de la eccnomia ¥y los efectos
macroeconomicos, resultantes del aumento del ingreso disponible de las
personas, de los beneficicg de las empresas (en ¢l caso de los subsidios)

y del aumento del déficit phblico.

El efecto negativo de los programas socbre la creacibn de empleo
s conoce como "efecto de degplazamiento™. Surge de fastores tales conmo
la reduccidn en el gasto plbliso o privado que resulta de financiar los
programes, de una tendenciaz a una menor formacidn de capital en la econsuia.

dcl desplazamiento de empresas no subsidiadas por empresas subsidladas ¥y

Ca

21 desplazamiento de trabajadores no subsidiados por trabajadores subsi-

j= 3

iados.
r
/Bn el
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*En el caso de los subsidios, ﬁara tener una idea exacta de la
creacidn total de empleo, se debe tomar en cuenta, ademéds de los factores
positivos y negativos sefialados, la magnitud de la creacidn directa neta
de empleos, pues no todos los puestos de trabajo subsidiados deben su
existencia al subsidio.

Para que los beneficios de empleo e ingreso a que den lugar los
programas recaigan en grupos. pobres, es necesarioc definir un grupo objetivo
de las politicas. Una definicidn amplia de éste es el grupo constituido
ror los jovenes y adultos pobres y subempleados. Esta definicidn debera
acotarse regionalmente.. :

El programa de subsidios genera efectos posifivds-directos e indi-
rectos sobre el grupo objetivo. ' El efecto directo estad constituido por
quiénes logran aCcher a los puestos de trabajo subsidizdos. BEsto dependera
de .las caracteristicas del subsidio, las cuales deberan ser, al menos, las
siguientes: ser un subsidio de creacidén de empleos, otorgado segfin volumen
adicional de empleo, selectivo, otorgable al empleador y de duracidn
indefinida.

El efecto indirecto consiste en los efectos que el subsidio otorgado
a las empresas del sector moderno genera en el sector tradicional de la
economia, los cuales consisten en la incorporacidn de nuevos trabajadores
al mercado laboral y en un crecimiento de los salarios. Este efecto indi-
recto sera mayor cuanto mayores sean las elasticidades de la demanda por
manc de obra en el sector moderno y de la oferta de mano de obra en el
sector tradicional, y cuanto wmenor sea la elasticidad de la demanda de mano
de obra en el sector tradicional.

Los beneficios recibidos por el grupo objetive de los programas
piblicos de creacidn de empleo surgen de los salarios pagados y de los
activos creados. En el caso de los salarios son determinantes su nivel,
la efectividad en Ylegar.al grupo objetivo y la intensidad en trabajo de
los proyectos. La magnitﬁd de los beneficios que surgen de los activos
qreados dependera de cuan adecuadamente se seleccionen los proyectos, te-

#iendo en cuenta el tipo, la propiedad y la localizacidon de los activose.

/Todos los
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Todos los factores enumerados deberan ser tenidos en cuenta para
el disefip de los programas.  Puesto.que los dos programas (subsidiocs y
creacidén de empleos) tienen caracteristicas diferentes y producen resultados
de diverso tipo, la politica apropiada sera poner ambos programas en marcha,
combinéndolos, para aprovechar al maximo las ventajas que cada uno presente
segin las diversas situaciones.

Asi, por ejemplo, un programa de subsidios producirid mejores resul-
tados gque un programa plblico de creacion de empleos donde haya infraes-
tructura productiva y capacidad ociosa (especialmente en el corto plazo),
mientras menor sea el rol que se le quiere dar al Estado en la actividad
productiva, mientras més importancia se le de a la .capacitacidn en lugares
de trabajo establecidos, si no hay suficiente capacidad administrativa en
el gobierno para manejar un gran programa de creacidn de empleos, para
rinimizar el costo para el gobierno por cada puesto de trabajo creado, y si.
concomitantemente se desea incentivar el desarrollo de ciertas industrias.
evistentes (de exportacidn, en ciertas regiones, etc.). 7

Por su parte, un programa piiblico de creacidn de empleos serd superios
a uno de subsidios en situaciones donde los niveles de calificacién de la
mane de obra son tan bajos que la indﬁstria privada no los contrataria, dondec
el sector moderno es muy reducido, cuando se desea introducir nuevas acti-
vidades en ciertas zonas (actividades no agricolas en areas rurales, por
ejemplo) pues los subsidios no suelen ser suficiente incentivo para la
instalacidn de nuevas industrias privadas en zonas menos desarrolladas, parc
mantener una alta flexibilidad y rapidez de resultados, cuando se quiere
llegar directamente al grupo objetive, cuando no hay capacidad*ociosa en
la industria privada y cuando hay muchas obras publicas que necesitan

lievarse a cabo.
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